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Dedico este trabalho a Maria da Penha, a
memoria de Marcia Leopoldi e a todas as
mulheres vitimas de violéncia no Brasil e no

continente americano.



In the words of an early feminist group, we need bread
and roses, too. Women want food and liberty and the
possibility of living lives of dignity free from domination
and violence. In this struggle, the recognition of women's
rights as human rights can play an important role.

Charlotte Bunch

A luta contra a violéncia é ardua. Ndo é apenas
responsabilidade da vitima, ou de seus familiares, mas de
toda a sociedade. Principalmente, do Estado. Como todo

movimento contestador que deseje honestamente a
melhoria da sociedade, o Movimento de Defesa da
Mulher traz na sua esséncia conceitos inovadores. Em
consequéncia, a mulher consciente pode crescer,
reivindicar, questionar, e tornar-se agente
transformador.

Maria da Penha



RESUMO

Compreender o Sistema Interamericano de Direitos humano (SIDH) para além do narrow
compliance das normas envolve considerar os extra-compliance effects que buscam gerar
mudangas mais amplas no ambito doméstico. Essa andlise permite identificar aspectos que nao
sdo capturados pelos indicadores tradicionais de conformidade (compliance) e que estdo mais
relacionados a eficacia do sistema. Esses aspectos incluem ndo apenas o cumprimento formal
das normas, mas também o empoderamento institucional e as mudancas no comportamento
estatal, desafiando a visdo convencional de conformidade. Para compreender melhor esse
aspecto no contexto da violéncia contra a mulher, ¢ fundamental analisar casos emblematicos,
como o de Maria da Penha, que foi levado a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH). Esse caso ndo apenas revelou a violagdo dos direitos de Maria da Penha, mas também
destacou a violéncia contra a mulher como um problema sistémico no Brasil. No ambito estatal,
inicialmente o Estado brasileiro mostrou-se omisso em relagdo ao caso, mas posteriormente
adotou medidas significativas, incluindo a promulgacdo da Lei Maria da Penha (LMP) em 2006.
Considerando a defini¢do de “regime eficaz” de Marc A. Levy, Oran R. Young e Michael Ziirn,
e utilizando a promulgacdo da LMP como referéncia temporal, o presente trabalho analisa em
que medida o SIDH pode ser considerado um “regime eficaz”, observando as mudangas de
comportamento e o padrdo de interacdo entre o Brasil e a CIDH, bem como os atores da
sociedade civil, nos 15 anos seguintes a promulga¢do da LMP. Essa andlise ¢ complementada
pela abordagem interamericana a conformidade delineada por Rene Uruena. A pesquisa
desenvolvida ¢ de natureza qualitativa, caracterizada pela busca e analise de interpretagdes por
meio de técnicas de pesquisa como levantamento, classificagdo e andlise bibliografica,
documental e de conteido, além da realizacdo e andlise de entrevistas. O objetivo ¢ obter
verificagdo e validagdo por meio da triangulagdo de fontes, contribuindo para uma compreensao
mais profunda do impacto do SIDH na temadtica da violéncia contra a mulher no Brasil.

Palavras-chave: regimes internacionais; compliance; direitos humanos; Sistema
Interamericano de Direitos Humanos; Comissdo Interamericana de Direitos Humanos; caso
Maria da Penha.



RESUMEN

Comprender el Sistema Interamericano de Derechos Humanos (SIDH) mas allad del narrow
compliance de las normas implica considerar los extra-compliance effects que buscan generar
cambios mas amplios en el &mbito doméstico. Este andlisis permite identificar aspectos que no
son capturados por los indicadores tradicionales de conformidad (compliance) y que estan mas
relacionados con la eficacia del sistema. Estos aspectos incluyen no solo el cumplimiento
formal de las normas, sino también el fortalecimiento institucional y los cambios en el
comportamiento estatal, desafiando la vision convencional de conformidad. Para entender
mejor este aspecto en el contexto de la violencia contra la mujer, es fundamental analizar casos
emblematicos, como el de Maria da Penha, presentado ante la Comision Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH). Este caso no solo revel6 la violacion de los derechos de Maria da
Penha, sino que también destaco la violencia contra la mujer como un problema sistémico en
Brasil. Inicialmente, el Estado brasilefio ignoro el caso, pero posteriormente adopté medidas
significativas, incluida la promulgacion de la Ley Maria da Penha (LMP) en 2006.
Considerando la definicion de “régimen eficaz” de Marc A. Levy, Oran R. Young y Michael
Ziirn, y utilizando la promulgacion de la LMP como punto de referencia temporal, este trabajo
analiza en qué medida el SIDH puede ser considerado un “régimen eficaz”’, examinando los
cambios de comportamiento y los patrones de interaccion entre Brasil y la CIDH, asi como los
actores de la sociedad civil, durante los 15 afios posteriores a la promulgacion de la LMP. Este
andlisis se complementa con el enfoque interamericano de conformidad delineado por Rene
Uruena. La investigacion desarrollada es de naturaleza cualitativa, caracterizada por la
busqueda y andlisis de interpretaciones a través de técnicas de investigacion como encuestas,
clasificacion y analisis bibliografico, documental y de contenido, asi como la realizacion y
andlisis de entrevistas. El objetivo es obtener verificacion y validacion mediante la
triangulacion de fuentes, lo que contribuird a una comprension mas profunda del impacto del
SIDH en el tema de la violencia contra la mujer en Brasil.

Palabras clave: regimenes internacionales; compliance; derechos humanos; Sistema
Interamericano de Derechos Humanos; Comision Interamericana de Derechos Humanos; caso
Maria da Penha.



ABSTRACT

Understanding the Inter-American System of Human Rights (IASHR) beyond narrow
compliance involves considering extra-compliance effects that aim to generate broader changes
domestically. This analysis allows for identifying aspects not captured by traditional
compliance indicators and more closely related to system effectiveness. These aspects include
not only formal norm compliance but also institutional empowerment and changes in state
behavior, challenging the conventional view of compliance. To better grasp this aspect in the
context of violence against women, it is crucial to analyze emblematic cases such as Maria da
Penha's, submitted to the Inter-American Commission on Human Rights (IACHR). This case
not only revealed the violation of Maria da Penha's rights but also highlighted violence against
women as a systemic issue in Brazil. Initially, the Brazilian state was negligent regarding the
case but later adopted significant measures, including the enactment of the Maria da Penha Law
(MPL) in 2006. Considering Marc A. Levy, Oran R. Young, and Michael Ziirn's definition of
an ‘effective regime’ and using the enactment of the MPL as a temporal reference point, this
research conducts an analysis on the extent to which the IASHR can be considered an ‘effective
regime’. It observes changes in behavior and patterns of interaction between Brazil and the
IACHR, as well as civil society actors, in the 15 years following the enactment of the LMP.
This analysis is complemented by Rene Uruefia's Inter-American approach to compliance. The
research conducted is qualitative in nature, characterized by the exploration and analysis of
interpretations using various research techniques such as surveys, classification, bibliographic
and documentary analysis, content analysis, as well as conducting and analyzing interviews.
The objective is to obtain verification and validation through source triangulation, thereby
contributing to a deeper understanding of the impact of the IASHR on the issue of violence
against women in Brazil.

Key words: international regimes; compliance; human rights; Inter-American Human Rights
System; Inter-American Commission on Human Rights; Maria da Penha case.
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INTRODUCAO

O Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH) teve seu desenvolvimento
inicial durante a época da Guerra Fria em que, por longos periodos, os paises latino-americanos
estavam sob o comando de governos repressivos e autoritarios. A partir de um longo processo
de negociagdo iniciado em 1945, seu marco inicial se deu, de fato, durante a IX Conferéncia
Internacional Americana em 1948, em que houve dois importantes momentos: a ado¢ao da
Carta da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) e a aprovagao da Declaragdo Americana
dos Direitos e Deveres do Homem, sendo esse o primeiro instrumento internacional na area.

O preambulo da Carta afirma que “o verdadeiro sentido da solidariedade americana e
de boa vizinhanga ndo se pode conceber sendo consolidando, no continente e no quadro das
instituicdes democraticas, um regime de liberdade individual e de justica social baseado no
respeito aos direitos fundamentais do homem” (ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANOS, 1948a). A Carta também previa a criagdo de uma Comissdo Interamericana
dos Direitos do Homem no papel de um 6rgao consultivo da OEA sobre a matéria.

Diante disso, a aprovacdo da Declaragdo Americana, nessa mesma ocasido, demonstra
afinco no que se refere a um compromisso com a matéria dos direitos humanos (DH)
fundamentais. A referida Declaragdo ¢ iniciada pela frase “[tJodos os homens nascem livres e
iguais em dignidade e direitos e, como sdo dotados pela natureza de razdo e consciéncia, devem
proceder fraternalmente uns para com os outros” (ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANOS, 1948b) e seu preambulo estabelece principios basicos tidos como DH e os
referidos deveres a eles relacionados. A Declaragdo ¢ composta, ainda, por dois capitulos, sendo
que o primeiro define esses direitos fundamentais e o segundo delineia os deveres e obrigagdes
relativos a esses direitos.

A Declaragdo nao foi incorporada a Carta da OEA, o que levou o Comité Juridico
Interamericano, em 1949, a expressar que a mesma “nao cria obrigagdes contratuais juridicas”

e carece do carater de “direitos positivos substantivos” (GORENSTEIN, 2002).

Tal situagdo perdurou até a década de setenta quando, ao se reconhecer a necessidade
de dotar de bases juridicas tanto a Declaracdo Americana como a Carta da OEA,
entrou em vigor o Protocolo de Buenos Aires, em 1970. Este Protocolo — instrumento
juridico vinculante — absorveu expressamente os conteidos contidos na Declaragao e
na Carta, dotando-os de valor normativo. Assentadas as bases legais da OEA em
relagdo aos direitos humanos, o passo seguinte foi efetivar um “sistema” que atuasse
substancialmente na prote¢do aos direitos humanos nas Américas. (GORENSTEIN,
2002, p. 63).
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Em 1969, visando fortalecer esse sistema, durante a Conferéncia Especializada
Interamericana sobre Direitos Humanos, foi adotada e¢ aberta a assinatura' a Convengdo
Americana de Direitos Humanos (CADH) ou Pacto de Sao José da Costa Rica (ou Pacto de
San José) que define os DH? os quais Estados ratificantes se comprometem internacionalmente
arespeitar e configura verdadeira garantia para que eles sejam respeitados, além de implementar
os 6rgaos componentes do SIDH para supervisionar a atuagdo dos paises integrantes em relagao
aos DH: a Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e a Corte Interamericana de
Direitos Humanos (Corte IDH).

Durante essa fase inicial, o sistema almejou, principalmente, identificar padrdes gerais
de violagdes de DH através dos casos individuais que tomavam conhecimento a partir das

atividades da CIDH e da Corte IDH.

(...) com as transi¢des democraticas, o Sistema deu forma as lutas politicas sobre a
justica de transi¢ao e aos calculos politicos feitos pelos governos de transi¢ao, no que
diz respeito a como lidar com abusos de direitos humanos durante regimes anteriores
(predominantemente militares). A partir de meados da década de 1990, o SIDH voltou
sua atencao para o desafio de melhorar a qualidade do governo democratico ¢ os
esforgos para enfrentar os desafios de direitos humanos em um contexto regional em
que a democracia eleitoral fez avangos significativos, mas também onde violagdes de
direitos humanos continuam a ser propagadas. Desde sua criagdo, o desenvolvimento
institucional do SIDH tem sido significativo. (ENGSTROM, 2017, p. 1253-1254).

Nao obstante a esse desenvolvimento institucional significativo, aponta-se que o SIDH
tem um historico de compliance irregular (BASCH et al.,, 2010; CANTON, 2013;

ENGSTROM, 2017). “Compliance” se refere ao termo, em lingua inglesa, que corresponde a

' A entrada em vigor da CADH ocorreu apenas em 18 de julho de 1978, com a ratificagdo do décimo primeiro
instrumento, de iniciativa do Estado de Granada.

2 Desse universo de direitos civis e politicos, destacam-se: o direito & personalidade juridica, o direito a vida, o
direito a ndo ser submetido a escraviddo, o direito a liberdade, o direito a um julgamento justo, o direito a
compensagdo em caso de erro judicidrio, o direito a privacidade, o direito a liberdade de consciéncia e religido, o
direito a liberdade de pensamento e expressdo, o direito a resposta, o direito a liberdade de associagdo, o direito ao
nome, o direito a nacionalidade, o direito a liberdade de movimento e residéncia, o direito de participar do governo,
o direito a igualdade perante a lei e o direito a protegdo judicial. Entretanto, a CADH ndo enuncia de forma
especifica qualquer direito social, cultural ou econdmico, limitando-se a determinar aos Estados que alcancem,
progressivamente, a plena realizagdo desses direitos, mediante a adog@o de medidas legislativas e outras que se
mostrem apropriadas, nos termos do art. 26. Diante disso, em 1988, a Assembleia Geral da OEA adotou um
Protocolo Adicional a Convengdo, concernente aos direitos sociais, econdmicos e culturais — Protocolo de San
Salvador —, que entrou em vigor em novembro de 1999, por ocasido do depdsito do 11° instrumento de ratificagao.
Em 1990, outro protocolo a Convengdo Americana foi adotado, sendo este relativo a aboli¢do da pena de morte.
Posteriormente, buscando solidificar ainda mais o sistema regional interamericano na matéria de direitos humanos,
diversas convengdes sobre assuntos especificos foram adotados: Convengao Interamericana para Prevenir e Punir
a Tortura (1985); Convengao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher ou
Convengdo de Belém do Para (1994); Convengdo Interamericana sobre Desaparecimento Forgado de Pessoas
(1994); Convengao Interamericana para a Elimina¢do de Todas as Formas de Discriminagdo contra as Pessoas
Portadoras de Deficiéncia (1999); Convengao Interamericana contra o Racismo, a Discriminagdo Racial e formas
Correlatas de Intolerancia (2013); Convenc¢ao Interamericana contra Toda Forma de Discriminagdo e Intolerancia
(2013).
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ideia de “observancia” definida por Par Engstrom (2017) como a “implementa¢do de decisdes
— decisdes, recomendacdes — proferidas por instituicdes de direitos humanos internacionais”
(ENGSTROM, 2017, p. 1255).

Segundo Engstrom (2017), o cumprimento apenas parcial das decisdes e recomendacdes
do SIDH, sejam elas da CIDH ou da Corte IDH, ¢ um resultado comum, isto ¢, os Estados nao
cumprem todas as disposi¢des, mas apenas algumas (ENGSTROM, 2017), culminando no
supracitado historico de compliance irregular. Esse panorama ¢ utilizado para apontar uma
“crise de observancia” ou “crise de compliance” no ambito do SIDH na medida em que,
frequentemente, “os governos da regido se recusam a cumprir, ou simplesmente ignoram as
decisdes e ordens emitidas. O registro de observancia irregular demonstra, nessa visdo, o
impacto limitado do Sistema Interamericano, minando sua legitimidade e autoridade”
(ENGSTROM, 2017, p. 1254).

Essa interpretacdo do impacto do SIDH como limitado se mostra equivocada quando
compreendida a luz da confluéncia entre as ideias de “compliance” — definida anteriormente —
e “eficacia” que se refere a capacidade da atuacdo das instituigdes de DH internacionais de
aumentar o nivel das condi¢des de DH e diminuir a possibilidade de repeticdo de abusos,
oferecendo um recurso satisfatorio as vitimas (ENGSTROM, 2017). A compreensdo desses
termos em conjunto demonstra que o primeiro pode ser necessario para o segundo, mas nao ¢

suficiente:

(...) as normas internacionais incorporadas em institui¢des de direitos humanos podem
ser eficazes, mesmo que o cumprimento seja baixo, pois “altos niveis de observancia
podem indicar padrdes baixos, prontamente atendidos e ineficazes” e instituigdes com
“descumprimento significativo ainda podem ser eficazes se eles induzirem mudangas
de comportamento” (Raustiala e Slaughter 2002: 539). (ENGSTROM, 2017, p. 1256).

Assim, essa interpretacdo de uma “crise de compliance” foca na implementagao estrita
da norma em casos especificos e desconsidera a capacidade dos regimes internacionais de DH
de gerar mudangas domésticas mais gerais, minimizando também o quao eficaz esses regimes
sdo0 e podem ser para quem os demanda sob a légica, por exemplo, da ideia de “ativismo juridico
transnacional” de Cecilia MacDowell Santos (2007) em que a procura por esses sistemas se da
“[...] ndo somente para encontrar solugdes para casos individuais, mas também para criar
precedentes que terdo um impacto na politica, legislacdo e sociedade [...]. A estratégia ¢ fazer
com que o caso seja um exemplo de mudanga social” (SANTOS, 2007, p. 40).

Nesse sentido, ndo por acaso, a busca pelo SIDH cresceu consideravelmente nos ultimos
anos como indicam os dados da base estatistica da CIDH (COMISSAO INTERAMERICANA
DE DIREITOS HUMANOS, 2022, online) acerca dos nimeros, por ano, de peti¢des recebidas
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e de solicitagdes de medidas cautelares entre 2006 e 2020°, compilados no grafico abaixo. Em
particular, essas duas categorias de dados sdo uteis para compreender essa questdo, uma vez
que demonstram, quantitativamente, tal procura por parte de atores nio-estatais externos ao
SIDH, sobretudo por Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) transnacionais* Logo, ainda
que seja observado esse historico de compliance irregular por parte dos Estados no ambito do
Sistema Interamericano, esses outros atores, ao recorrerem a seus dispositivos com o objetivo
de proteger e reparar aqueles cujos direitos foram violados e/ou sdo vulneraveis a (novas)

violagdes, conferem legitimidade e autoridade ao SIDH.

Grafico 1 — Demanda pelo SIDH por atores nao-estatais
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Fonte: elaboragdo propria com dados da base estatistica da CIDH (2022).

A vista disso, como destacado por Andrew Moravesik (2000), a peculiaridade dos
regimes de DH reside principalmente na possibilidade dos proprios individuos se mobilizarem
para contestar as agcdes de seus governos nacionais.

Nessa perspectiva, a CIDH seria um instrumento dentro do SIDH — isto €, do regime
interamericano de DH — que possibilitaria tal contestacdo, tal qual ocorreu no caso de Maria da
Penha. Posteriormente, foi sancionada a lei brasileira n® 11.340/06 ou Lei Maria da Penha
(LMP), que enquadra a violéncia doméstica contra a mulher enquanto crime e aponta as formas
de evitar, enfrentar e punir esse tipo de agressdo. A promulgacdo dessa lei apontou a relevancia

do SIDH na amplia¢dao e melhoria da protecdo dos DH, especialmente no ambito da tematica

3 A escolha temporal (2006-2020) se justifica, unicamente, pelo fato dos dados disponiveis no momento da
presente pesquisa na base estatistica da CIDH serem referentes a esse periodo.
4 Mas ndo somente, visto que € possivel o acesso direto pelos individuos ao processo de petigdes do SIDH.
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de género e de violéncia contra a mulher, enfocando o papel central da Comissdo em
colaboracdo com as demais organizagdes interessadas (VARELLA; MACHADO, 2009;
CALAZANS; CORTES, 2011), em um claro — e bem-sucedido — exemplo de “ativismo juridico
transnacional”.

Ainda que o processo para a criacdo de uma lei brasileira especifica para essa tematica
tenha sido longo e antecipado de mobilizagdo coletiva, a partir de manifestacdes e debates desde
a década de 70 (CALANZANS; CORTES, 2011; MACIEL, 2011), o relatério emitido pela
CIDH, ainda que ignorado pelas autoridades governamentais brasileiras num primeiro
momento, ¢ visto como uma parte importante para o desencadeamento ndo so na luta por justica
de Maria da Penha Fernandes, mas também na criagdo de uma legislacdo especifica sobre a
tematica (SANTOS, 2010; BARSTED, 2012). Tal importancia est4 vinculada ao fato de que,
em seu relatorio, a Comissdo interpretou esta violagdo® particular enquanto dentro de um padrido
geral de discriminacdo evidenciado pela aceitagdo da violéncia contra as mulheres no Brasil
através da ineficacia do Judicidrio em julgar e punir casos como de Maria da Penha
(COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2011).

Nesse sentido, o Sistema Interamericano se mostrou como um relevante “regime
eficaz”®, baseando-se na defini¢do de Marc A. Levy, Oran R. Young e Michael Ziirn (1995),
para o estudo das limitagdes de perspectiva acerca da ideia de compliance no Direito
Internacional dos DH apontadas pela literatura (HOWSE; TEITEL, 2010), a fim de identificar
formas que ndo sdo capturadas em indicadores de observancia em sentido estrito e que se
relacionam melhor com a ideia de “eficacia”. Esse aspecto, de alguma forma, sugere a
existéncia dos chamados “extra-compliance effects” relacionados a busca por gerar mudancas
domésticas mais gerais em oposi¢do ao “narrow compliance” em que se busca garantir a
implementagao estrita da norma em casos especificos (ENGSTROM, 2019).

Considerando o panorama anteriormente exposto € o artigo 417 da CADH a respeito das

fungdes e atribuicdes da CIDH, ¢ relevante questionar os efeitos para além da

5 No ambito do SIDH, uma violagdo de direitos humanos ocorre quando um ou mais Estados membros da OEA
infringem os DH estabelecidos na Declaragdo Americana, na Convengdo Americana ¢ em outros tratados
interamericanos de DH. Uma violag@o pode ocorrer por agdo, decorrente de atos do Estado ou de seus agentes; por
aquiescéncia, quando ha consentimento tacito do Estado ou de seus agentes; ou por omissao, quando o Estado ou
seus agentes deixam de agir quando deveriam fazé-lo.
6 “Regimes eficazes causam mudangas no comportamento dos atores € nos padrdes de interagdo entre eles de
maneira que contribuem para o gerenciamento de problemas especificos.” (LEVY et. al, 1995, p. 292, tradugdo
nossa).
7 “Artigo 41 — A Comissdo tem a fungdo principal de promover a observéncia e a defesa dos direitos humanos e,
no exercicio do seu mandato, tem as seguintes fungdes e atribuigdes:

a. estimular a consciéncia dos direitos humanos nos povos da América;
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implementagdo/cumprimento (compliance) no sentido usual (narrow compliance) do SIDH de
adimplemento das medidas de recomendagao.

Um estudo sobre os extra-compliance effects das atividades do SIDH no Brasil no
ambito da tematica de violéncia contra a mulher e garantia e protecao dos direitos das mulheres
torna-se relevante, em termos praticos, para direcionar os atores interessados (o Estado e a
sociedade civil, principalmente) na protegdo e garantia de tais direitos, podendo apontar formas
eficientes de que seus esforcos sejam direcionados tanto nos trabalhos em conjunto com esse
6rgdo internacional quanto no ambito interno. Além disso, a pesquisa serve como elemento para
que a propria CIDH possa refletir acerca de possibilidades para aprimorar seu mandato.

E importante ressaltar que este tipo de estudo ¢ altamente relevante para a literatura
especializada. Atualmente, hd uma concentracdo significativa de pesquisas sobre os efeitos das
condenacdes estatais em casos contenciosos perante a Corte (ENGSTROM; LOW, 2019). No
entanto, ¢ crucial considerar outras perspectivas sobre como o SIDH garante internamente a
protecdo dos direitos humanos por meio de seus diversos mecanismos de atuagao.

A pesquisa também contribuird para os estudos do SIDH dentro do campo de Relagdes
Internacionais (RI), uma area pouco explorada na disciplina. Isso ¢ particularmente relevante,
dado que a maioria dos estudos sobre o SIDH estd concentrada no campo do Direito,
especialmente no Direito Internacional (DI) e no Direito Internacional dos Direitos Humanos.
Assim, o Programa de Pds-Graduacao em Relacdes Internacionais da Universidade Federal da
Integracao Latino-Americana serd um dos poucos no Brasil com produgdo nesta tematica.

Metodologicamente, adotando a perspectiva de Aradau e Huysmans (2014), que
concebem os métodos cientificos enquanto “dispositivos” — que possuem carater performativo,
representando mundos sociais e politicos e permitindo “um olhar critico para o desdobramento

de métodos, sejam eles positivistas ou pds-positivistas, quantitativos ou qualitativo”

b. formular recomendagdes aos governos dos Estados membros, quando o considerar conveniente, no
sentido de que adotem medidas progressivas em prol dos direitos humanos no ambito de suas leis internas
e seus preceitos constitucionais, bem como disposi¢des apropriadas para promover o devido respeito a
esses direitos;

c. preparar os estudos ou relatorios que considerar convenientes para o desempenho de suas fungdes;

d. solicitar aos governos dos Estados membros que lhe proporcionem informagdes sobre as medidas que
adotarem em matéria de direitos humanos;

e. atender as consultas que, por meio da Secretaria-Geral da Organizagdo dos Estados Americanos, lhe
formularem os Estados membros sobre questdes relacionadas com os direitos humanos e, dentro de suas
possibilidades, prestar-lhes o assessoramento que eles lhe solicitarem;

f. atuar com respeito as petigdes e outras comunicagdes, no exercicio de sua autoridade, de conformidade
com o disposto nos artigos 44 a 51 desta Convencao; e

g. apresentar um relatério anual & Assembleia Geral da Organizagdo dos Estados Americanos”.
(ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 1969, online).
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(ARADAU; HUYSMANS, 2014, p. 607) — e como “atos” — que interrompem representagdes
especificas e ordenadas de mundos —, a presente pesquisa objetiva entender processos
decorrentes de um regime internacional de direitos humanos especifico, isto €, aquele vinculado
ao SIDH na temadtica de género e violéncia contra a mulher no Estado brasileiro. Ademais,
encara um olhar critico para os desdobramentos que as ferramentas metodoldgicas serdo
capazes de prover e busca interromper representagdes especificas e ordenadas de mundos que
enxergam os direitos humanos das mulheres enquanto triviais ou secundarios frente aos direitos
que concernem a vida e a morte (BUNCH, 1990).

As escolhas metodolédgicas realizadas se depreendem do fato de que observar extra-
compliance effects e analisar categorias que compdem o conceito de “regime eficaz” sdo agdes
de pesquisa um tanto quanto subjetivas.

A pesquisa se baseia no método hipotético-dedutivo, definido por Karl Popper a partir
de criticas a inducdo contidas na obra “A ldgica da investigacdo cientifica” em 1935. Esse
método ¢ iniciado com um problema ou uma lacuna no conhecimento cientifico, levando a
formulacdo de hipdteses e um processo de inferéncia dedutiva que testa a previsibilidade da
ocorréncia de fendmenos abrangidos pela referida hipotese (PRODANOV; FREITAS, 2013).

Nesse caso, a concentracao de pesquisas sobre os efeitos das condenacdes estatais em
casos contenciosos da Corte e, decorrente disso, a lacuna referente a estudos de outras
perspectivas acerca de como o SIDH garante, internamente, a protegdo dos DH através de seus
outros mecanismos de atuacdo apontadas por Par Engstrom e Peter Low (2019) s@o o ponto de
partida da presente pesquisa. Esse panorama leva as discussdes sobre compliance, que também
correspondem a um ponto de partida da pesquisa.

A partir dessas consideracdes, a pesquisa levada a cabo ¢ de natureza qualitativa
caracterizada “pela busca e anélise da interpretagio” (BARRAGAN et al., 2008, p. 96, tradugao
nossa). As técnicas de pesquisa utilizadas sdo (i) levantamento, classificagdo e analise
bibliograficos, documentais e de conteudo, e (ii) realizacdo de entrevistas e sua posterior
andlise, tendo sido estruturada em trés etapas principais.

A escolha pela utilizagdo de diferentes técnicas de pesquisa e fontes se da, sob a logica
de Rossana Barragan e Ton Salman (2008), com o objetivo de obter verificacdo e validez para
a pesquisa a partir da triangulacdo de fontes. “Triangular ¢ o ato de ter mais de uma fonte ou
dados que apontam para um unico ponto. Envolve a coleta de dados de diferentes perspectivas
ou angulos, permitindo uma maior ‘validade’: ¢ uma verificagdo cruzada” (BARRAGAN et al.,

2008, p. 96, tradugdo nossa).
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Nesse sentido, o objetivo da primeira etapa foi realizar uma analise bibliogréafica visando
apresentar questdes tedricas relacionadas aos temas de estudo, isto €, os regimes internacionais,
os regimes internacionais de direitos humanos, compliance, impacto, o SIDH e a Comissao
Interamericana. Apesar de nao haver a pretensao de se construir um extenso € minucioso marco
teorico, se discutiu brevemente as ideias de diferentes pesquisadoras e pesquisadores que
contribuiram para a compreensdo da tematica, com enfoque numa perspectiva construtivista no
ambito das teorias de RI. Essa etapa da pesquisa abarcou trabalhos tanto de RI como de DI,
objetivando construir uma discussdo tedrica interdisciplinar.

A segunda etapa consistiu no levantamento, classificacdo e anélise de contetido a partir
dos documentos da Comissdo Interamericana: Fichas de Seguimento do Relatdrio n® 54/01;
Relatorios Tematicos referentes a tematica de violéncia contra a mulher; Relatorios de Pais do
Brasil; e, conteudos presentes no site oficial da CIDH nas abas (i) Relatoria sobre los Derechos
de las Mujeres e (ii) Seguimiento de Recomendaciones. A escolha pela andlise desses
documentos especificos se justifica sob uma estratégia de restringir o escopo da pesquisa — cujo
recorte temporal é bastante extenso — a fontes em que haja informagdes evidentes e que incluam
a tematica de género e violéncia contra a mulher e o Estado brasileiro.

A anélise de conteudo realizada nessa segunda etapa da pesquisa se baseou na definicao

de Laurence Bardin (1977) que aponta essa ferramenta metodolégica como

um conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes visando obter, por
procedimentos, sistematicos e objectivos (sic) de descrigdo do conteudo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢des de producgdo/recepcdo (varidveis inferidas)
destas mensagens. (BARDIN, 1977, p. 42)

A terceira etapa consistiu na realiza¢do de entrevistas semiestruturadas com os atores
ndo-estatais que estiveram ativamente ligados ao processo na CIDH e na promulga¢do da LMP,
vislumbrando compreender (i) se esses atores enxergam se houve algum resultado de suas
solicitagcdes para além da promulgagdo da lei; (ii) caso seja apontado algum resultado, de que
forma esse resultado ¢ compreendido; (iii) o impacto das atividades da Comiss@o na interagao
do ator com o Estado.

A escolha por esse formato de entrevista se deu pelo fato de possibilitar “comparar,
contar, medir e ver correlagdes, pois numa série de entrevistas surgem os mesmos temas,
podendo ainda haver algum espago para improvisar e agregar outros” (BARRAGAN et al.,
2008, p. 145, traducdo nossa).

Inicialmente, os atores os quais se pretendeu realizar entrevistas eram: os peticionarios

que levaram o caso de Maria da Penha para a CIDH, isto €, representantes do Centro pela Justica
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e o Direito Internacional (CEJIL) e o Comité Latino Americano e do Caribe para a Defesa dos
Direitos da Mulher (CLADEM); a propria Maria da Penha Fernandes; membras das
organizagdes envolvidas no consorcio do processo de formulacdo da lei; e, um ou dois
representantes de governo que atuavam no ambito do Ministério dos Direitos Humanos na
ocasido dos esfor¢os para promulgacao da LMP.

Nao obstante, o convite feito & Maria da Penha foi negado sob a justificativa de que ela
ndo atende esse tipo de demanda por serem numerosas e estarem fora de sua disponibilidade.
Trés mulheres que fizeram parte de organizacgdes participantes do consoércio no processo de
formulagdo da lei e/ou envolvidas no litigio do caso Maria da Penha na CIDH aceitaram o
convite para entrevistas, as quais foram realizadas entre julho e agosto de 2022. Em relagao aos
demais convites, enviados multiplas vezes e por diferentes meios, ndo foram obtidas respostas.

A partir, entdo, da triangulacdo de fontes, correlacdo e interpretacdo dos dados obtidos
nessas trés etapas, o objetivo foi alcancar resultados que confirmam ou refutam as indagacdes
e questionamentos que orientam o presente trabalho, os quais serdo apresentados a seguir.

Diante do contexto delineado e considerando a promulgacdo da LMP em 2006 como
um ponto de virada no comportamento do Estado brasileiro, ¢ pertinente analisar até que ponto
SIDH pode ser caracterizado como um “regime eficaz”, conforme definido por Levy et al.
(1995). Especificamente, esta andlise visa avaliar quais foram as mudangas (i) de
comportamento e (ii) no padrdo de interacdo entre o Brasil e a CIDH — e, por consequéncia,
com os atores da sociedade civil — na tematica de violéncia contra a mulher em relag¢do aos 15
anos seguintes (2007-2021) a promulgacado desta lei.

A questdo que guia o presente trabalho ¢: Como o regime interamericano de DH (isto &,
o SIDH) contribuiu para melhorar o padrdo de comprometimento do Brasil na temadtica de
violéncia contra a mulher e garantia e prote¢ao dos direitos das mulheres ap6s a LMP?

A hipoétese subjacente a este estudo ¢ que, apesar da falta de conformidade regular do
Estado brasileiro com as determinagdes estabelecidas pelo SIDH, a sua eficacia como regime ¢
significativa devido aos efeitos além do narrow compliance, que auxiliam na convergéncia das
expectativas dos atores e resultam em mudangas nos comportamentos € nos padrdes de
interagdo entre eles. Isso, por sua vez, contribui para o estabelecimento de mecanismos de
protecdo dos direitos humanos, especialmente aqueles relacionados a violéncia contra a mulher
e a garantia e protecdo dos direitos das mulheres.

Neste contexto, os objetivos gerais deste trabalho sdo (i) contribuir com os estudos

relativos ao aprimoramento e compreensao do sistema de compliance no ambito dos regimes
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internacionais de DH, especialmente aqueles relativos ao SIDH e, mais precisamente, a CIDH;
e, (i1) compreender de que forma o regime interamericano de DH contribuiu para melhorar o
padrdo de comprometimento do Brasil na temdtica de violéncia contra a mulher e garantia e
protecdo dos direitos das mulheres apos a LMP.

Quanto aos objetivos especificos, busca-se (i) identificar, nos quinze anos seguintes a
promulgacao da LMP —isto ¢, entre 2007 e 2017 — as mudangas de comportamento e no padrao
de interacdo entre o Brasil e a CIDH — e, por consequéncia, com os atores da sociedade civil —
na temadtica de violéncia contra a mulher.; (i) interpretar essas mudangas em busca de
identificar o impacto do SIDH decorrentes dos extra-compliance effects no Estado brasileiro;
(ii1) avaliar em que medida o SIDH enquanto um regime internacional de DH pode ser
considerado um “regime eficaz” conforme conceituado por Levy, Young e Ziirn; e, (iv) analisar
como um regime internacional de DH pode impactar e contribuir com o desenvolvimento das
discussdes, politicas publicas, legislagdo e agdes na tematica de violéncia contra a mulher no
ambiente interno de um Estado, para além do narrow compliance.

Considerando esses objetivos, o trabalho se estrutura a partir dos seguintes capitulos
para além da introdug¢do e das consideracdes finais: (i) Regimes internacionais, Direitos
Humanos, Compliance e Efetividade: conceitos e teorias para discutir e compreender o impacto
do SIDH; (i1) O caso Maria da Penha na CIDH: o caminho entre a mudanga de paradigma e a
promulgacao da lei; e, (iii) O SIDH enquanto um “regime eficaz”: mudangas no comportamento
dos atores e nos padrdes de interagdo entre eles no ambito da temética de violéncia contra a

mulher.

1 REGIMES INTERNACIONAIS, DIREITOS HUMANOS, COMPLIANCE E
EFETIVIDADE: CONCEITOS E TEORIAS PARA DISCUTIR E COMPREENDER
O IMPACTO DO SIDH

Mapear o campo confluente entre RI e DI ¢ uma tarefa que tedricos realizam ha décadas
(SLAUGHTER, 1993; SLAUGHTER et al, 1998; HAFNER-BURTON et al, 2012;
WHYTOCK, 2018), sendo “Modern International Relations Theory: A Prospectus for
International Lawyers” de Kenneth W. Abbott (1989) uma das obras seminais.

Conforme sugere Abbott (1989), o DI oferece “um imenso reservatdrio de informagdes
sobre normas e institui¢des juridicas, matéria-prima para o crescimento e aplicacdo da teoria
[de RI]” (ABBOTT, 1989, p. 340, traducdo nossa), enquanto RI fornece “uma poderosa
abordagem analitica” (ABBOTT, 1989, p. 340, tradu¢do nossa). Por conseguinte, a



22

oportunidade de integrar DI e RI decorre das abordagens analiticas, insights e técnicas
provenientes da teoria de RI, que podem ser aplicadas a uma multiplicidade de normas e
instituicdes legais que sdo o foco do DI.

Nessa perspectiva, o periodo posterior a 2* Guerra Mundial ¢ marcado pelo
reconhecimento da relevancia da cooperacdo internacional pelos teoricos realistas de RI e pela
busca de uma melhor compreensdo tedrica acercas das regras e instituigdes internacionais
(ABBOTT, 1989): “[u]m corpo de teoria particularmente importante, surgido apenas na década
de 1980, concentra-se em ordens normativas chamadas ‘regimes internacionais’” (ABBOTT,
1989, p. 338, traducdo nossa). Abbott conceitua o desenvolvimento da teoria dos regimes
internacionais e teorias relacionadas a cooperagdo internacional enquanto “teoria moderna de
RI”, sendo “uma oportunidade ha muito esperada de reintegrar DI e RI” (ABBOTT, 1989, p.
338, traducdo nossa). Nesse sentido, embora as discussdes e o conceito de “regimes
internacionais” tenham surgido no &mbito do campo de RI, a tematica ¢ de grande relevancia
para a area do DI, permitindo a exploracdo de caminhos convergentes entre essas duas
disciplinas quando se opta por se dedicar a esse tema.

O debate que se estrutura em torno da concepgao de “regimes internacionais” ¢, dessa
forma, bastante abrangente. Assim como ocorre com outros temas de RI, seu estudo
pormenorizado demanda que sejam navegados, também, caminhos alheios a teoria de RI, mas
que fortalecem, constroem e ajudam a solidificar o campo na mesma medida em que também
se beneficiam das discussdes e conclusdes delineadas.

O presente capitulo, diante disso, se utiliza de referéncias bibliograficas tanto de RI
quanto de DI de modo ndo s6 a enriquecer a discussdo, mas também demonstrar como as areas
dialogam e podem fornecer pontos de reflexdo relevantes para ambos os campos. Destarte, em
alguns momentos, serdo apontados termos e ideias proprios de cada area de forma mais
especifica. No entanto, busca-se que a distin¢ao entre “isso ¢ RI” e “isso € DI” seja praticamente
inexistente, a fim de proporcionar uma percepg¢ao clara de como os “regimes internacionais” se
configuram como um terreno propicio para a exploracdo de convergéncias entre essas duas
disciplinas.

Além disso, a presente discussdo se insere no que Christopher Whytock (2018)
denomina enquanto o “sexto estagio emergente” de pesquisa na area confluente entre DI e RI,
marcado pelo foco no direito internacional publico, nos tribunais internacionais — sendo o tinico
fator que ndo se aplica nesse caso — e na incorporacao da legislagdo doméstica e das institui¢des

juridicas domésticas no estudo das RI, de forma a adotar que o paradigma da “politica mundial”
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incorpora a lei que rege ndo apenas as relacdes internacionais, mas também as relacdes
transnacionais (WHYTOCK, 2018).

Objetivando tragar um panorama acerca das principais questdes que permeiam o objeto
da presente pesquisa e dialogam com o cendrio anteriormente delineado, o capitulo se divide
em duas seg¢des: a primeira se intitula “Regimes internacionais e a issue area de Direitos
Humanos”, enquanto a segunda ¢ denominada “Os conceitos de ‘compliance’, ‘eficacia’ e

299

‘impacto’”’.
1.1 REGIMES INTERNACIONAIS E A ISSUE AREA DE DIREITOS HUMANOS

Como a defini¢do de “regimes internacionais” ndo possui um consenso teorico, as
fronteiras entre esse conceito e outras categorias utilizadas pelos teéricos de RI dialogam. Nao
por acaso, ao longo do desenvolvimento teorico da area, diversos termos foram criados para
tratar, em resumo, dos mesmos fendmenos aos quais os estudos de “regimes internacionais” se

dedicam:

(...) Embora alguns estudiosos tenham retornado & linguagem tradicional de
‘institui¢do’ (Milner 1993:494) ou prefiram neologismos como ‘coordenacdo de
politicas’ (P. Haas 1992c¢) ou ‘sistema de governanga’ (Young 1994), as questdes
substantivas que definem a agenda de pesquisa analitica do regime permanecem (...).
(HASENCLEVER et al., 1996, p. 177, tradugdo nossa).

99 ¢

Dessa maneira, os debates tedricos sobre “instituigdes”, “organizagdes internacionais”
e “governanca global” sdo categorias que corroboram com a concepcdo de “regimes
internacionais” (VALDEVINO, 2016), destacando uma implicacdo importante que merece
atencao:

(...) os termos ‘“regime internacional” e “organizacdo internacional” ndo sdo
sindbnimos nem coextensivos, embora muitos regimes sejam acompanhados por
organizagdes (Young 1989a:25-27). Talvez a diferenca mais saliente entre regimes e
organizagdes seja que os regimes — sendo conjuntos de principios, normas, regras
procedimentos — ndo possuem a capacidade de agir (Keohane 1988:384, n. 2).
(HASENCLEVER et al., 1996, p. 179, traducdo nossa).

Os regimes, portanto, sdo ferramentas utilizadas pelos atores que possuem capacidade
de acdo. Enquanto, sob essa logica, “organizacdes internacionais” (OI), para Monica Herz e
Andrea Ribeiro Hoffman (2004), sao a forma mais institucionalizada de realizar cooperacao
internacional, sendo constituidas por aparatos burocraticos, além de possuirem or¢amentos e
estarem alojadas em prédios (HERZ; HOFFMANN, 2004), sendo a OEA e a Organizacao das
Nagdes Unidas (ONU) exemplos relevantes desse conceito.

“A rede de organizagdes internacionais faz parte de um conjunto maior de institui¢des

que garantem uma certa medida de governanga global” (HERZ; HOFFMANN, 2004, p. 10),
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sendo a “governanca global” entendida como um conceito que envolve a cooperagao, regras e
normas que permitem a resolucdo de problemas em diversas areas de convivéncia no Sistema
Internacional (SI). Tal compreensdo corrobora com a ideia de Hedley Bull (1977) de que a
diplomacia e o DI sd3o exemplos de institui¢des que facilitam a cooperagdo internacional, o que
demonstra como as “instituigdes internacionais” se inserem numa categoria mais abrangente
que as Ol

Para Levy et al. (1995), “[o]s regimes sdo instituicdes sociais que influenciam o
comportamento dos Estados e de seus subordinados” (LEVY et al., 1995, p. 267, tradugao
nossa), enquanto Herz e Hoffman (2004) os definem como “arranjos que os Estados constroem
para reger as relagdes entre os mesmos em uma area especifica” (HERZ; HOFFMANN, 2004,
p. 11). Nessa perspectiva, “regimes” e “instituicdes” internacionais sao categorias conceituais
bastante proximas ainda que diferentes entre si. Em contrapartida, nas definicdes e debates
“mais classicos” acerca dos “regimes internacionais” — que serdo expostas nos proximos
paragrafos —, via de regra, esse conceito ¢ definido de forma mais ampla e levanta discussoes
minuciosas sobre cada termo e aspecto utilizados em sua defini¢do.

A relacdo entre esses conceitos pode ser ilustrada a partir de um diagrama de Venn,

conforme a figura a seguir:

Figura 1 — A relacio entre os conceitos de OI, “regimes internacionais” e “instituicoes
internacionais” / “governanca global”

Organizacées

Internacionais

Ex.: ONU, OEA

Fonte: Elaboragao propria com base em BARROS-PLATIAU et al. (2004).
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A figura acima demonstra que os conceitos de OI, “regimes internacionais”,
“instituicdes internacionais” e “governanga global”, ainda que possuam cada um suas
caracteristicas e defini¢des proprias, se relacionam diretamente uns com os outros. Sob a ldgica
do diagrama de Venn em que um elemento “contém” o outro, ¢ possivel perceber de forma
visual a amplitude de cada conceito delineado acima.

Nesse sentido, para os fins do presente capitulo em que se deseja tragar, inicialmente,
um panorama geral dos debates sobre os regimes em RI, ainda que essas diferencas conceituais
sejam reconhecidas, “regimes internacionais” e “institui¢cdes internacionais” serdo, em certos
momentos, tratados enquanto dentro da mesma ideia conceitual.

Diante disso, apesar de ndo haver um consenso tedrico a respeito da definicdo de
“regimes internacionais”, foi, a partir da década de 1970, que tedricos neoliberais e neorrealistas
passaram a se preocupar com a concepgdo do termo, bem como com o reflexo dessas novas
configuragdes no SI. Na década de 1980, a discussdo sobre “organizagdes internacionais”
perpassou duas outras areas de pesquisa, isto €, os estudos sobre integracio regional e os estudos
sobre regimes internacionais (LACERDA, 2013). Assim, a ampliacdo dos estudos sobre o
conceito de “regimes internacionais” estd diretamente ligada a evolugdo do campo de estudo
das OI (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986).

A definicdo pioneira de “regimes internacionais” foi formulada por John Ruggie (1975)
em um artigo para a revista “International Organization” em que conceituou regimes como
“conjuntos de expectativas mutuas, regras e regulagdes, planos, energias organizacionais e
comprometimentos financeiros que sdo aceitos por um grupo de Estados” (RUGGIE, 1975, p.
570-571, tradugdo nossa).

Nessa mesma revista, sete anos mais tarde, Stephen Krasner deu a sua defini¢do de
regimes® enquanto “principios, normas e regras implicitos ou explicitos e procedimentos de
tomada de decisdes de determinada area das relagdes internacionais em torno dos quais
convergem as expectativas dos atores” (KRASNER, 1982, p. 186, tradug¢do nossa). Essa
definicdo de Krasner influenciou de forma mais direta as discussdes posteriores. Segundo
Andreas Hasenclever, Peter Mayer e Volker Rittberger (1996), dois aspectos acerca dessa

conceituagdo, que denominam “defini¢do de consenso”,

(...) ttm sido particularmente preocupantes para aqueles envolvidos na analise de
regime, principalmente porque produzem uma ambiguidade que pode inibir a
acumulagdo de conhecimento a longo prazo. A primeira diz respeito ao significado

\

preciso ¢ a relacdo entre os quatro componentes do regime. O que distingue os

8 Semelhante definigdo se encontra em Haas (1980) ao considerar que os regimes englobam um conjunto
mutuamente coerente de procedimentos, regras ¢ normas.
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ELINT3 ELINT3

“principios”, “normas”, “regras” e “procedimentos” de um regime entre si? O segundo
problema, mais fundamental, surge da frase “em torno do qual convergem as
expectativas dos atores”. Como podemos saber quando um regime (ou qualquer um
de seus componentes) existe em uma determinada area tematica? (HASENCLEVER
et al., 1996, p. 179-180, tradugdo nossa).

No que se refere ao primeiro aspecto, dentre as muitas formas de conceituar esses quatro
critérios fundamentais para a formag¢do de um regime, isto é, principios, normas, regras €
procedimentos, a conceituagdo do neorrealista Krasner (1983), em que se baseia Adriana
Mesquita Corréa Bueno (2009), possui grande importancia, uma vez que, sendo uma “defini¢ao
de consenso”, todas as demais lhe sdo derivadas.

Nessa perspectiva, os principios sdo compreendidos como crengas em fatos que definem
0s objetivos a serem conquistados pelos membros do regime (KRASNER, 1983). Dentro desse
conceito, ha a diferenciacdo entre principios explicitos e implicitos em que os primeiros se
caracterizam pela normatizagdo e institucionalizacdo politico-juridica dos principios, enquanto
os segundos sdo pautados pela institucionalizacdo de comportamentos, o que lhes confere um
viés sociologico. Nesse sentido, os principios implicitos precedem a formulagdo dos explicitos,
pois os primeiros estdo enraizados nas sociedades. A partir da disseminagao de tais principios,
ocorre a transformagao destes em um habito, o que possibilita a institucionalizagdo dos mesmos

(BUENO, 2009):

A funcio basica das instituigdes € regular as a¢des que ocorrem dentro de determinado
grupo social; segundo Berger e Luckmann, ““as institui¢des, também, pelo simples fato
de existirem, controlam a conduta humana estabelecendo padrdes previamente
definidos de conduta, que a canalizam em uma dire¢do” (Berger; Luckmann, 1999:
80). (BUENGO, p. 3, 2009).

Os demais conceitos podem ser definidos, de forma suscinta, como: as normas enquanto
padrdes de comportamentos delineados em termos de direitos e obrigagdes, de modo a conferir
legitimidade ou ilegitimidade a acdo dos membros; as regras, como prescrigdes ou proibigdes
especificas para a a¢do, podendo ser mais facilmente alteradas, se comparadas aos conceitos
anteriores; e, por fim, os procedimentos sdo entendidos enquanto praticas predominantes para
realizagdo da escolha coletiva, implementagdo de principios e alteragdo de regras (KRASNER,
1983).

No que tange ao segundo aspecto levantado por Hasenclever et al. (1996), assim como
qualquer outro debate tedrico no campo de RI, essa questdo pode ser respondida de formas
diferentes dependendo da abordagem teorica escolhida. Assim sendo, conforme delineado
anteriormente, a definicdo conceitual de “regimes internacionais” remonta ao contexto do

debate entre o neorrealismo ¢ o neoliberalismo, tendo ambas a mesma orientagao metateorica,
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isto €, o racionalismo. O construtivismo social surge, entretanto, como um questionamento a
ambas, tendo o cognitivismo como base metatedrica (BUENO, 2009). Consequentemente,
essas trés teorias possuem, ainda que as questdes sejam as mesmas, interpretagdes e conclusdes
diferentes.

Para os neorrealistas, os Estados sdo os principais atores na politica mundial e tém seu
comportamento moldado pela percepcao de seus proprios interesses, de forma que as varidveis
causais basicas que levam a cria¢ao dos regimes sdo o poder e o interesse (VALDEVINO, 2016)
e as relacdes de poder entre os atores afetam as perspectivas da eficacia dos regimes
estabelecidos em determinada area temadtica (ou issue area), especialmente em relagdo a
distribuicdo dos beneficios da cooperacio (HASENCLEVER et al., 2004). As capacidades
relativas dos Estados e o equilibrio de poder entre eles sdo primordiais a fim de que os mesmos
assegurem maiores ganhos nos possiveis processos de cooperacdo (VALDEVINO, 2016).

Os regimes, portanto, surgem apenas em condicdes restritas caracterizadas pela falha na
tomada de decisdo individual dos Estados em assegurar os resultados desejados (KRASNER,
1982). Nessa conjuntura, as institui¢des sao formas sociais que refletem a distribuicao de poder
e importam a medida em que facilitam o equilibrio de poder, “pois, se com o elemento de poder
a cooperacao ¢ dificil de se estabelecer, no entanto, sem o equilibrio de poder, a cooperagdo se
torna impossivel” (HASENCLEVER et al., 2004, p. 57, tradugdo nossa).

Na teoria institucionalista neoliberal ou teoria de regimes com base em interesses dos
atores (interest-based), os Estados sdo maximizadores de utilidade na concep¢do de seus
interesses e os regimes sdo uma via para facilitar a cooperagdo internacional, pois (i) permitem
que os atores racionais identifiquem interesses comuns; (ii) contribuem para o processo de
cooperagdo ao aumentarem a transparéncia das relagdes; e, (iii) reduzem as incertezas, os custos
das transagdes legitimas e o medo da trapaca nos processos de cooperagao.

Numa visdo holistica, a demanda por regimes busca maximizar duas varidveis: a
auséncia de um governo supranacional e a incerteza quanto as expectativas dos atores. Nao por
acaso, uma das principais fun¢des dos regimes internacionais ¢ o de facilitar a realizagdo de
acordos mutuamente benéficos entre os atores (KEOHANE; NYE, 1989). Logo, os regimes nao
substituem os processos de negociagdo, atuando apenas como um facilitador desses processos
(KEOHANE; NYE, 1984). Nesse sentido, “[m]odelos da teoria dos jogos (game-theoretic
models) tém sido aplicados para caracterizar os interesses que estdo inseridos nos diferentes
tipos de regimes e o quanto afetam a probabilidade de um regime ser criado, transformado ou

extinto” (VALDEVINO, 2016, p. 63).
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Para os construtivistas, a compreensdo da politica internacional se baseia nas estruturas
normativas e materiais na formagdo das identidades dos atores politicos e na relagdo mutua
entre agentes e estruturas. Nessa perspectiva, o conceito de “estrutura” corresponde a interagao
entre agentes, ideias e praticas — ou intersubjetividade — que ¢ construida socialmente e a
“identidade” ¢ constituida de acordo com os interesses dos atores.

O poder, na visdo do construtivista Alexander Wendt (1992), ¢ um elemento importante,
mas nado € a Unica variavel que molda o comportamento e as agdes dos atores, sendo a politica
de poder uma resultante da estrutura social e internacional. Assim, as expectativas mutuas e
convergentes e as crengas compartilhadas dos atores sdo também compreendidas enquanto
critérios formadores dos regimes internacionais, de maneira que a esséncia ontologica dos
regimes ¢ a intersubjetividade.

A abordagem tedrica construtivista no estudo dos regimes internacionais enfatiza o
papel das normas, ideias e conhecimentos como variaveis explicativas do comportamento dos
agentes na politica internacional, demonstrando que as propriedades fundamentais dos agentes
(estatais) e das estruturas do sistema permitem visualizar agentes e estruturas como entidades
“mutuamente constituidas” (VALDEVINO, 2016).

Para Wendt (1992), a percepcao da “anarquia”, aplicada ao estudo de regimes, pode ser
interpretada como: a anarquia ¢ o que os Estados fazem dela & medida que eles formam a
estrutura normativa das instituigdes, isto €, os regimes sdo formados a partir dos agentes
(autoridades politicas) que fazem uso do poder politico com um propdsito social que legitima
o comportamento internacional institucionalizado (BUENO, 2009). Nao por acaso, o
conhecimento ¢ apontado enquanto uma variavel central, visto que desempenha um importante
papel para a formacdo de regimes internacionais por meio do ordenamento dos objetivos e da
busca por estratégias apropriadas (BUENO, 2009), de modo que os regimes diferem de outros
processos por meio do elemento normativo a medida que os atores reproduzem as estruturas
normativas e interferem sobre elas de acordo com suas praticas (VALDEVINO, 2016).

Os processos de formagao ou mudanga de regime permitem que novos conhecimentos
influenciem na cooperagao, baseada em regras, normas e procedimentos institucionais entre os
Estados na relacdo agente-estrutura (HASENCLEVER et al., 2004), ao mesmo tempo que
auxiliam no aprofundamento do conhecimento, o que faz “conhecimento” e “regimes
internacionais” inter-relacionados (VALDEVINO, 2016).

Os “regimes internacionais”, portanto, governam as interacdes dos atores em areas

tematicas especificas e podem variar em relagdo ao niimero e tipo de atores envolvidos, bem
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como ao tipo e escopo das questdes cobertas (ou a estrutura do problema). Ademais, ha também
a participacao de atores ndo-estatais, tais como as ONGs, e comunidades epistémicas, a0 menos,
no estagio de implementagao de regras, pois ¢ entendido que esses atores melhoram a “eficacia”
dos regimes, de maneira que, numa perspectiva construtivista, a aprendizagem sera afetada
positivamente por acordos que incluem atores ndo-estatais (LEVY et al., 1995).

Conforme observado, nenhuma dessas trés teorias do campo de RI nega os impactos dos
regimes internacionais, mas suas interpretacdes acerca desse fendmeno no SI variam
consideravelmente, especialmente dependendo da issue area em que determinado regime se
insere. Inclusive, a ideia de issue area ¢ apontada por Levy et al. (1995) enquanto uma
compreensdo convergente dentro da propria defini¢do de consenso, uma vez que se “caracteriza
os regimes como especificos de uma éarea tematica, em contraste com a estrutura institucional
mais ampla ou mais profunda da sociedade internacional como um todo” (LEVY et al., 1995,
p. 270, tradugdo nossa).

O termo “Issue area” refere-se a esfera, area, objeto ou tema abrangido pelo regime
internacional. Dessa forma, existem regimes internacionais que versam sobre as mais diversas
tematicas, tais como seguranga, comércio, meio ambiente, DH, entre outras. Uma issue area
pode ser subdividida. A titulo de exemplo, no caso da tematica abordada no presente trabalho,

isto é, a issue area de DH:

Mesmo quando os principios ndo variam e as normas sdo em alguns casos similares,
podemos falar da existéncia de distintos regimes de direitos humanos na pratica. Os
instrumentos internacionais que contém as normas de direitos humanos sdo
numerosos ¢ muito diferentes, bem como os 6rgdos existentes para a tomada de
decisdes e a implementagdo. E possivel e de fato necessario agrupar as distintas
normas ¢ 6rgdos de tomada de decisdes e implementagdo, de acordo com algum
critério de particularidade ou afinidade. Por exemplo, alguns conjuntos de normas e
orgdos relacionam-se de maneira explicita com categorias amplas, mas particulares,
de direitos (como os direitos civis e politicos, de um lado, ou os economicos, sociais
e culturais, de outro), ou com direitos especificos (como a proibigao da tortura ou do
desaparecimento for¢ado). Outros conjuntos de normas e 6rgaos podem ser agrupados
em torno dos grupos especificos de sujeitos que procuram proteger (como as
mulheres, as criangas, os trabalhadores migratdrios ou as pessoas com deficiéncias).
(MUNOZ, 2017, p. 174).

Ademais, fatores como a importancia, o escopo, o impacto e a possibilidade de
aprofundamento da cooperag@o no ambito dos regimes internacionais refletem como cada teoria

pode ou ndo ser utilizada nas discussdes de determinada issue area. Por exemplo,

[a] perspectiva da irrelevancia dos direitos humanos ¢ encontrada na teoria realista,
na qual autores como Carr (2001) e Morgenthau (2003) consideram que a humanidade
¢ uma abstracao, por isso a busca do reconhecimento dos interesses ou dos direitos da
humanidade ¢ visto como uma luta dispensavel. Na perspectiva realista ¢
incompreensivel que os atores busquem interesses universais, pois segundo eles, os
atores buscam legitimar seus proprios interesses (REIS, 2006, p. 34). Deste modo, ndo
ha espago na teoria realista para abordar os interesses da humanidade, nem inserir a
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issue area dos direitos humanos como uma preocupagdo fundamental dos atores.
(VALDEVINO, 2016, p. 65).

Diante disso, para os fins da presente pesquisa, a base tedrica escolhida serd o
construtivismo. A escolha por essa abordagem se justifica pela propria area do regime em
questdo, isto ¢, os DH. Diferentemente das demais teorias de RI — nesse caso, o
institucionalismo neoliberal e o neorrealismo — que enfocam fatores materiais, o construtivismo
observa o impacto das ideias no SI e “embora o poder ndo seja irrelevante, o construtivismo
enfatiza como as ideias e identidades sdo criadas, como evoluem e como moldam a forma como
os Estados compreendem e respondem a sua situagdo” (WALT, 1998, p. 41, traducdo nossa).

A defini¢do de “regimes internacionais” utilizada sera a de Marc A. Levy, Oran R.
Young e Michael Ziirn (1995) que compreendem os regimes internacionais como “institui¢des
sociais que consistem em principios, normas, regras, procedimentos e programas acordados que
governam as interagdes dos atores em areas tematicas especificas” (LEVY et al., 1995, p. 274,
traducdo nossa).

Trés desses componentes sdo detalhados de forma pormenorizada: “principios” sdo
definidos como “orientacdes de metas e crengas causais lancadas no nivel das arenas politicas
gerais, como economia, seguran¢a ou meio ambiente” (LEVY et al., 1995, p. 273, tradugdo
nossa); as normas, por sua vez, enquanto praticas predominantes para realizagdo da escolha
coletiva, implementagdo de principios e alteracdo de regras (KRASNER, 1983), sdo “direitos e
obrigacdes gerais que operam principalmente no nivel das 4reas problematicas” (LEVY et al.,
1995, p. 273, tradugdo nossa); por fim, as regras sdo os mais concretos dos componentes, sendo
“frequentemente declarados explicitamente nos acordos formais nos quais os regimes sao
comumente baseados e facilitam as avaliacdes de implementa¢do e conformidade” (LEVY et
al., 1995, p. 273, tradugdo nossa). As defini¢des de “procedimentos” e “programas” ndo sao
detalhadas explicitamente, mas fica implicito que se tratam de ideias proximas as de Krasner —
expostas anteriormente —, isto €, praticas predominantes para realizagdo da escolha coletiva,
implementagdo de principios e alteragdo de regras (KRASNER, 1983).

Ainda segundo Levy ef al. (1995), o processo de criagdo de regimes internacionais nao
ocorre no vacuo. Na verdade, esse processo se desdobra em um ambiente no qual uma série de
outras questoes podem interferir para promover ou impedir sua criagdo e desenvolvimento.

Os regimes dao origem a praticas sociais reconhecidas na sociedade internacional e “sdo
distintos das organizacdes internacionais que sdo entidades materiais, da estrutura mais ampla
da sociedade internacional que consiste em abranger principios de conduta validos em toda as

areas tematicas, e da ordem mundial que engloba a soma de todas os acordos operacionais a
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nivel internacional” (LEVY et al., 1995, p. 274, tradugdo nossa). Devido a isso, os regimes
internacionais podem ou ndo incluir convencgdes.

Assim sendo, o SIDH ¢ entendido enquanto um regime internacional de DH, constituido
por: a organizagdo internacional em que se inscreve (OEA); os principais instrumentos
internacionais em vigor® e os principais 6rgdos de tomada de decisdes e implementagio (CIDH

e Corte IDH) (MUNOZ, 2017).
1.2 0S CONCEITOS DE “COMPLIANCE”, “EFICACIA” E “IMPACTO”

O debate acerca dos “regimes internacionais” chegou em um determinado grau de
maturidade em que ¢ necessario demonstrar como eles sdo importantes e quais sdo suas
consequéncias (LEVY et al., 1995). Ainda que muitas sejam as formas de avaliar essas

N o e P e .
questdes, escolher utilizar a ideia de “eficacia” nessa andlise ¢ bastante pertinente, uma vez que
destaca as “consequéncias de as institui¢des internacionais terem a conexao mais direta com os
resultados considerados desejaveis pelos atores que as criaram” (LEVY et al., 1995, p. 291,

traducdo nossa), sendo o ponto de partida dessa discussdo:

[c]omo exatamente as instituigdes internacionais operam para ajudar a sociedade a
gerenciar os problemas internacionais? Quanto da variagdo na solu¢do de problemas
em nivel internacional podemos razoavelmente atribuir a operagdo de arranjos
institucionais em contraste com outras forgas em agdo na sociedade internacional?
(LEVY et al., 1995, p. 290, tradugdo nossa).

Numa visdo holistica, “a eficicia tem a ver com as contribui¢des que as institui¢des dao
para resolver os problemas que motivam os atores a crid-los” (LEVY et al., 1995, p. 291,
traducdo nossa). Entretanto, numa investigagdo minuciosa, esse conceito ¢ construido de
maneira dispar por cada tedrico, de modo que as “diferencas reside[m] no fato de que cada
significado requer que os analistas facam uma combina¢do diferente de julgamentos
normativos, cientificos e histdricos dificeis” (LEVY et al., 1995, p. 291, traducdo nossa).

Levy et al. (1995) definem “eficacia” sob duas vertentes: a legal e a orientada para

politicas. No caso da primeira, o conceito ¢ dado como o grau em que os conflitos se tornam

9 Carta da OEA (1948); Declaragdo Americana de Direitos e Deveres do Homem (1948); Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos (1969); Convengdo Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura (1985); Protocolo
Adicional a Convengdo Americana em Matéria de Direitos Economicos, Sociais e Culturais — Protocolo de “San
Salvador” (1988); Convenc¢ao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher —
Convengdo de “Belém do Para” (1994); Convengdo Interamericana sobre Desaparecimento For¢cado de Pessoas
(1994); Convencao Interamericana para a Elimina¢do de Todas as Formas de Discriminagdo contra as Pessoas
Portadoras de Deficiéncia (1999); Declaragdo de Principios sobre Liberdade de Expressdao (2000); Carta
Democratica Interamericana (2001); Principios e Boas Praticas sobre a Prote¢@o das Pessoas Privadas de Liberdade
nas Américas (2008); Convengdo Interamericana contra o Racismo, a Discriminagao Racial e Formas Correlatas
de Intolerancia (2013); Convengdo Interamericana contra Toda Forma de Discriminagdo e Intolerancia (2013).
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regulados pelo estado de direito — o que ¢ comumente refletido nas obrigag¢des contratuais —, e
na medida em que as obrigagdes contratuais sdo cumpridas, isto €, as disposi¢des substantivas
sdo implementadas, as regras sao cumpridas, as politicas sdo adotadas, etc. Ainda que essa visao
forneca uma abordagem mais direta para a medigao, ela ignora as consequéncias nao contratuais
dos regimes. No caso da segunda, o foco ¢ voltado para o comportamento ¢ a mudanga
comportamental, concentrando-se em objetivos bem definidos e questionando quais ajustes de
politica serdo eficazes para atingi-los, ainda que ndo forne¢a uma base para generalizar sobre a
importancia causal geral das instituicdes no tratamento de problemas internacionais.

Embora haja variagdes nas categorias dos fatores enfatizados na analise da eficacia dos
regimes internacionais, Levy et al. (1995) apontam que todas as defini¢des de “eficacia”
implicam em alguma conexd@o causal entre a institui¢do e as mudancas comportamentais

relevantes:

Como Jorgen Wettestad e Steinar Andresen (1991) apontaram, a medida real da
eficacia de um regime envolve uma comparagdo com o que teria acontecido se o
regime nunca tivesse existido. Isso requer uma demonstragdo das ligagdes causais
entre o funcionamento da instituicdo ¢ o comportamento dos atores relevantes. Um
regime que se sai mal em termos de comparagdes simples de antes ¢ depois pode
parecer mais bem-sucedido quando as ligagdes causais e contrafactuais sdo levadas
em consideracdo. (LEVY et al., 1995, p. 293, traducdo nossa).

Nessa perspectiva, ¢ crucial selecionar uma definicdo adequada de “eficdcia” para o
presente estudo. A defini¢do utilizada neste trabalho segue o conceito apresentado por

Engstrom (2019):

(...) capacidade das institui¢des de gerar politicas especificas e até que ponto estas sdo
implementadas por meio da aprovagdo de legislagdo, criagdo ou reforma de
instituigdes domésticas que se mostrem eficazes para atingir os objetivos
institucionais. (ENGSTROM, 2019, p. 5, tradu¢do nossa).

A essa definigdo, ¢ somada a perspectiva de que, numa analise consoante a um regime
internacional de DH, ¢ necessario que a avaliagdo de “eficacia” considere a capacidade de
atuagdo das institui¢des de DH internacionais de aumentar o nivel das condi¢des de DH e
diminuir a possibilidade de repeti¢do de abusos, oferecendo um recurso satisfatorio as vitimas
(ENGSTROM, 2017).

Nas avaliagdes de “eficacia”, o conceito de “conformidade” ¢ comumente considerado,
ainda que com ressalvas:

Avaliar a conformidade pode, entdo, lancar alguma luz sobre a eficacia das
instituigdes internacionais de direitos humanos, mas ndo pode contar toda a histéria e,
muito possivelmente, um foco exclusivo na conformidade corre o risco de ser
enganador. (ENGSTROM, 2019, p. 5, tradugdo nossa).
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Engstrom (2019), dessa forma, relaciona duas ideias distintas: (i) a de “eficacia”, e (ii)
a de “conformidade", ou “compliance”, ou ainda “observancia”. “Compliance” se refere ao
termo, em lingua inglesa, que corresponde a ideia de “observancia” ou “conformidade” definida
como o cumprimento ou “implementacdo de decisdes — decisdes, recomendagdes — proferidas
por institui¢cdes de direitos humanos internacionais” (ENGSTROM, 2017, p. 1255).

A compreensdo desses termos em conjunto demonstra que o primeiro pode ser

necessario para o segundo, mas ndo suficiente:

(...) as normas internacionais incorporadas em institui¢des de direitos humanos podem
ser eficazes, mesmo que o cumprimento seja baixo, pois “altos niveis de observancia
podem indicar padrdes baixos, prontamente atendidos e ineficazes” e instituigdes com
“descumprimento significativo ainda podem ser eficazes se eles induzirem mudangas
de comportamento” (Raustiala e Slaughter 2002: 539). (ENGSTROM, 2017, p. 1256).

Sob essa logica, o que faz “um foco exclusivo nos riscos de conformidade serem
enganosos” (ENGSTROM, 2019, p. 5, traducdo nossa) ¢ o fato de que essa avaliagdo considera
apenas o “narrow compliance” em que se busca garantir a implementagao estrita da norma em
casos especificos, ndo sendo contabilizados nessa equagdo, também, os chamados “extra-
compliance effects” relativos a busca por gerar mudangas domésticas mais gerais decorrentes
da implementagdo de decisdes proferidas por institui¢des de DH internacionais.

A andlise desses aspectos demonstra como o “estudo das consequéncias mais amplas do
regime” (LEVY et al., 1995, p. 308, traducdo nossa), em que se vincula as ideias de “eficacia”

e “extra-compliance effects”, ¢ uma tarefa importante e, a0 mesmo tempo, especialmente dificil:

Isso significa que o estudo de efeitos mais amplos sempre conterd um elemento de
especulagdo. Em um nivel muito geral, entretanto, podemos diferenciar as
consequéncias mais amplas do regime com base no fato de elas afetarem os Estados
e as relagdes interestatais ou a sociedade internacional e as relagdes transnacionais.
Em cada nivel, ¢ util perguntar se consequéncias mais amplas afetam as capacidades,
interesses, questdes cognitivas ou principios constitutivos dos atores. (LEVY et al.,
1995, p. 308-309, tradugdo nossa).

Dessa preocupagdo acerca das consequéncias mais amplas afetarem as capacidades,
interesses, questdes cognitivas ou principios constitutivos dos atores, tem-se o ponto de partida
para o que esses mesmos autores conceituam enquanto “regime eficaz”: “(...) os regimes
eficazes causam mudangas no comportamento dos atores e nos padrdes de interagdo entre eles
de forma que contribuem para o manejo dos problemas que enfocam” (LEVY et al., 1995, p.
292, traducdo nossa). Essa ideia enfatiza a defini¢do politica de “eficacia” exposta

anteriormente, uma vez que

[a] principal for¢a dessa abordagem ¢ sua conexao firme com o mundo real por meio
de sua énfase no comportamento observavel. Por outro lado, entre suas desvantagens,
ha uma tendéncia a perder de vista os objetivos para os quais os regimes sdo
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estabelecidos e a negligenciar preocupagdes politicas. (LEVY et al., 1995, p. 292,
traducdo nossa).

Nesse sentido, a classificacdo e andlise de um regime enquanto um “regime eficaz”,
especialmente na issue area de DH, abre margem para uma compreensao mais ampla do que o
simples “cumprimento” (isto &, “compliance”) das recomendagdes, incluindo efeitos indiretos
como, por exemplo, mudanca ideacional e empoderamento de atores locais (ENGSTROM,
2019). Nao obstante, os sistemas sociais onde se observam esses efeitos sdo tipicamente
complicados e sujeitos a flutuagdes complexas, sendo dificil, na melhor das circunstancias,
atribuir as mudancas observadas ao funcionamento de regras internacionais especificas (LEVY
et al., 1995). Além disso, essa dificuldade ¢ agravada pelo fato de que a maioria das questdes
que justificam a criagdo de um regime internacional também leva os atores a buscar solucdes
por uma variedade de meios, incluindo alguns que nao envolvem o regime diretamente (LEVY
et al., 1995).

Apesar da atestada dificuldade de andlise e avaliagdo, reitera-se a importancia de que,
ainda assim, elas sejam realizadas. Especificamente no que tange ao regime interamericano de

DH, ¢ inserido nesse panorama, uma

(...) dimensdo do impacto do SIDH nio registrada pelo modelo de observancia das
normas [que] concerne & sua crescente inser¢do em debates politicos, legislativos e
judiciais domésticos na regido. A internalizagdo dos mecanismos e normas do SIDH
nos sistemas politicos e juridicos domésticos tem alterado significativamente o carater
de implementacdo dos direitos humanos. O SIDH ndo estd mais essencialmente
interessado em denunciar e divulgar (“naming and shaming”) regimes militares
repressivos. Ele procura antes dedicar-se a regimes democraticos através de um
processo quase judicial que admite, pelo menos parcialmente, institui¢cdes estatais
responsaveis. (ENGSTROM, 2017, p. 1258-1259).

O conceito de “impacto”, dessa forma, se relaciona com uma compreensao mais ampla
acerca dos regimes internacionais de DH que se vincula as ideias de “efeitos indiretos da
eficacia” e “extra-compliance effects”.

Andrew P. Cortell e James W. Davis (2000) discutem a ideia de “impacto” a partir do
conceito em lingua inglesa “salience” que, em tradugdo livre para o portugués, seria
“proeminéncia”. Os autores compreendem que “[a]s regras e normas internacionais tém efeitos
importantes por meio de processos politicos domésticos” (CORTELL; DAVIS, 2000, p. 68,
traducdo nossa), ou seja, hd um impacto — nos termos deles, uma “proeminéncia” — doméstico

das normas internacionais. Entretanto,

[n]em todas as regras e normas internacionais repercutirdo nos debates domésticos.
Em vez disso, a proeminéncia requer um conjunto duravel de atitudes em relacdo a
legitimidade da norma na arena nacional, de modo que a norma seja presumivelmente
“aceita como um guia de conduta e uma base para a critica, incluindo a autocritica”.
Normas proeminentes ddo origem a sentimentos de obrigagdo por parte dos atores
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sociais e, quando violadas, geram arrependimento ou um sentimento de que o desvio
ou violagdo requer justificativa.

Quando uma norma ¢ proeminente em um determinado discurso social, sua invocagao
por atores relevantes legitima um determinado comportamento ou ago, criando uma
obrigacado prima facie e, assim, questionando ou deslegitimando escolhas alternativas.
Em disputas politicas, reivindicagdes baseadas em normas proeminentes mudam e
aumentam o 6nus da justificativa necessaria para superar a posi¢ao do reclamante em
favor de opgdes concorrentes. (CORTELL; DAVIS, 2000, p. 69, tradugdo nossa).

Cortell e Davis (2000) apontam que na literatura sobre normas internacionais existem
multiplas dificuldades conceituais em medir as variacdes no impacto doméstico das normas
internacionais. Eles destacam a forma utilizada pelos institucionalistas das escolas racionalista
e construtivista, cujo argumento se baseia na ideia que a for¢a de uma norma se d4 em fungao
de seu nivel de “institucionalizagdo”, isto ¢, a incorporagdo dos principios da norma nos
sistemas constitucional, regulatério ou judicial do Estado. Isso significa que o conceito de
“impacto” estd precisamente ligado a como e quando as normas internacionais incorporadas
internamente influenciam as crencgas dos atores e, assim, afetam os seus comportamentos. Ainda
sob essa perspectiva, uma medigdo mais precisa — embora menos parcimoniosa — da relevancia
doméstica de uma norma internacional especifica envolveria uma investigagdo tripla de
mudangas no discurso, nas institui¢des e nas politicas (CORTELL; DAVIS, 2000).

Consoante a esse panorama teorico, o caso 12.051 — Maria da Penha Maia Fernandes no
ambito da CIDH enquanto 6rgdo do regime interamericano de DH e a promulga¢do da LMP

serdo os objetos de andlise do capitulo seguinte.

2 O CASO MARIA DA PENHA NA CIDH: O CAMINHO ENTRE A MUDANCA DE
PARADIGMA E A PROMULGACAO DA LEI

A CIDH ¢ um 6rgao autonomo da OEA que objetiva promover a observancia, a defesa
e a promoc¢ao dos DH nas Américas, além de servir como 6rgao consultivo da OEA sobre a
matéria. Uma de suas principais atribuicdes ¢ o recebimento das denuncias individuais de
violagdes de DH garantidos na Declaragio Americana, na CADH e em outros tratados
interamericanos de DH.

Foi através, portanto, desse mecanismo de recebimento de dentincias individuais que o
caso da brasileira Maria da Penha Fernandes (caso 12.051) chegou ao 6rgao em 20 de agosto
de 1998 através de uma peti¢do individual apresentada pela mesma juntamente com as

organizagdes CEJIL e CLADEM.
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A denuncia alega a tolerancia do Estado brasileiro para com a violéncia cometida por
Marco Anténio Heredia Viveiros, ex-marido de Penha, durante os anos de convivéncia
matrimonial. Em decorréncia dessas agressdes, Penha sofre de paraplegia irreversivel e outras
enfermidades. Nesse sentido, ¢ alegada a tolerancia do Estado, por ndo haver efetivamente
tomado por mais de 15 anos as medidas necessarias para processar € punir o agressor, apesar
das dentncias efetuadas (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS,
2001a). Através do Relatério n°® 54/01, a CIDH fez uma série de recomendagdes a serem
cumpridas pelo Brasil a respeito do caso.

Anos mais tarde, em 2006, o pais promulgou a lei 11.340/06 ou lei Maria da Penha cujo
objetivo primordial ¢ estipular uma puni¢do apropriada e coibir atos de violéncia contra a
mulher.

Diante disso, com a finalidade de analisar os aspectos relativos a trajetdria do caso Maria
da Penha na CIDH até¢ a promulgagdo da lei interna de mesmo nome, o presente capitulo ¢
dividido em quatro segdes. A primeira delas objetiva tragar um panorama acerca das atribui¢des
da CIDH a partir de uma perspectiva historica e de desenvolvimento institucional-normativo.
A segunda secdo ¢ dedicada a abordar minuciosamente a atribuicdo da CIDH de receber as
dentincias individuais. A terceira se¢do delineia o cenario global, regional e local dos DH das
mulheres no periodo anterior ao caso e 8 LMP. Por fim, a quarta se¢dao expde e reflete acerca
da trajetoria do caso Maria da Penha desde o recebimento da peti¢cao individual pela CIDH até

a promulgacdo de uma lei interna brasileira que leva seu nome.
2.1 AS ATRIBUICOES DA CIDH

A ambicao relativa a existéncia de uma comissdo para lidar com temas de DH no ambito
da OEA estava presente desde 1945 quando se iniciaram as negociacdes acerca da Carta da
OEA, somente adotada em 30 de abril de 1948 em Bogotd durante a IX Conferéncia
Internacional Americana. O documento previa a criagdo de uma Comissao Interamericana dos
Direitos do Homem no papel de um 6rgéo consultivo da OEA sobre a matéria!®.

Nao obstante, apenas em 1959, em funcdo da adocdo da Resolucdo de Santiago, o
funcionamento de uma comissdo nesta matéria na OEA foi materializado. Nessa ocasido, a

CIDH possuia um papel diverso e menos abrangente que o atual, tendo em vista que sequer

19 Conforme mencionado na introdugdo do presente trabalho, ndo por acaso, foi durante esta ocasido também que
o Sistema Interamericano de Prote¢do aos Direitos Humanos tem seu marco inicial, a partir da aprovacao da
Declaragdo Americana dos Direitos ¢ Deveres do Homem pela Resolugdo XXX.
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havia previsdo regimental para o recebimento de peticdes individuais, tendo sua funcao
resumida a resguardar a promo¢ao dos DH nas Américas.

A partir de 1965, com a edi¢do da Resolucao do Rio de Janeiro, a Comissdo passou a
receber peti¢des individuais. Entretanto, apenas apos a entrada em vigor do Pacto de San José
e do Protocolo de Buenos Aires, reformulou-se, de fato, seu papel, obtendo as fei¢des que detém
atualmente e assumindo uma funcdo de extrema relevancia na promog¢ao e defesa dos DH na
regido.

Na forma que dispde a CADH, a Comissdo ¢ um 6rgdo autonomo da OEA, que possui
como fungdo principal promover a observancia, a defesa e a promog¢ao dos DH nas Américas e
servir como 0rgdo consultivo da OEA sobre a matéria.

Segundo Héctor Fix-Zamudio (1999), baseado na andlise de César Sepulveda —
presidente da CIDH entre 1980 e 1985 —, o 6rgdo possui um papel (a) conciliador,
intermediando um governo e grupos sociais que vejam violados os direitos de seus membros;
(b) assessor, a partir do aconselhamento dos governos a adotar medidas adequadas para
promover os DH; (c) critico, no sentido de informar sobre a situagdo dos DH em um Estado-
membro da OEA, apds ter conhecimento dos argumentos e das observagdes do governo
interessado, quando persistirem estas violagdes; (d) legitimador, quando um suposto governo,
em decorréncia do resultado do informe da Comissao acerca de uma visita ou de um exame,
decide reparar as falhas de seus processos internos e sanar as violagdes; (e) promotor, no oficio
de efetuar estudos sobre temas de DH, a fim de promover seu respeito; e, por fim, (f) protetor,
pois, além das atividades anteriores, intervém em casos urgentes para solicitar ao Governo,
contra o qual se tenha apresentado uma queixa, que suspenda sua acdo e informe sobre os atos
praticados.

Numa perspectiva normativa, de acordo com o art. 41 da Convencdo Americana, a
Comissdo pode apresentar aos governos dos Estados-membros recomendagdes de medidas
progressivas em prol dos DH nos termos da constituicao e de leis e de medidas adequadas para
a promog¢ao do respeito desses direitos. Detém ainda, entre suas incumbéncias, o poder de
realizar visitas in loco, quando determinar que um de seus membros faca pessoalmente uma
verificagdo de condigdes a ela relatadas, ou ainda, para fazer uma missdo de verificagdo geral.

A CIDH ¢ também responsavel por produzir relatorios a respeito da situagdo dos DH
que podem tanto ser tematicos, focalizando um tema especifico, quanto geograficos, no qual

trata da situacdo dos DH num unico pais. Deve, ainda, produzir relatérios anuais sobre a



38

situacdo dos DH, periodicamente submetidos a Assembleia da OEA, informando, dentre outras
coisas, 0 descumprimento de suas decisdes por Estados-partes!!.

Baseado no art. 25 do Regimento Interno da Comissao e no artigo 63.2 da Convencao
Americana, a CIDH esté autorizada a solicitar aos Estados a ado¢ao de medidas cautelares, por
iniciativa propria ou a requerimento das partes interessadas. Nesse sentido, dado que essa
atribui¢@o estd ndo so prevista em seu regimento, mas também na CADH, caso o Estado nao
cumpra as medidas determinadas, isto se transforma em violacdo adicional da Convencao,
devido ao seu carater convencional (GORENSTEIN, 2002).!?

Nao obstante, a atribuicdo primordial da Comissdo, que serd detalhada na segdo
seguinte, ¢ receber as dentncias individuais de violagdes perpetradas por Estados-membros da

OEA.
2.2 AS DENUNCIAS INDIVIDUAIS NO AMBITO DA CIDH

O recebimento pela CIDH das denuncias individuais de violagdes de DH perpetradas
por Estados-membros da OEA pode se dar através de peti¢cdes individuais ou comunicagdes
interestatais, sendo as partes nelas envolvidas o que as distingue'®. Ademais, cabe salientar que
o Estado, ao se tornar parte da CADH, aceita ipso facto a competéncia da Comissdo para
examinar tais dentincias, ndo sendo necessario elaborar declaragdo expressa e especifica para
tal fim.

A competéncia da Comissdo Interamericana alcanca tanto os Estados-partes da
Conven¢do Americana quanto aqueles que sao membros da OEA. A CIDH recebe e analisa,
portanto, as dentncias em que se alegam violagcdes a CADH, para os Estados que a ratificaram.
No caso dos Estados-membros da OEA que ainda ndo o fizeram, pode-se alegar a violagao dos

direitos que constam na Declaragdo Americana e de um direito protegido em outro tratado de

'O intuito & gerar constrangimento ao Estado violador, em uma estratégia conhecida como “naming and
shaming”, possibilitando manobras diplomaticas para que o Estado passe a cumprir a determinagdo em questao.
Dentre as responsabilidades da Assembleia Geral, ainda que esse recurso ndo tenha ainda sido utilizado, ha
possibilidade de se emitir Resolu¢do — e como tal, ndo vinculante —, recomendando aos demais Estados-partes da
OEA que imponham sang¢des economicas ao Estado violador até que a decisdo do 6rgdo do SIDH em questio seja
implementada (KRSTICEVIC apud BERNARDES, 2011).

12 Sendo, dessa forma, da algada da Comissdo requerer ex officio tais medidas nos casos que ainda estejam sob
analise da Corte ou nem mesmo tenham chegado ao Tribunal, desde que o Estado envolvido tenha reconhecido a
competéncia do 6rgdo juridico.

13" A legitimidade ativa dos denunciantes numa peti¢do é ampla, conforme consta no art. 44 da Convengdo
Americana, podendo qualquer pessoa, grupo de pessoas ou ainda entidades ndo governamentais legalmente
constituidas levar um caso a Comissao. Outrossim, ndo ¢ necessaria vinculagdo especifica a violagao ou ser vitima
para levar uma denuncia ao 6rgdo. Em relag@o as comunicagdes, elas podem ser interpostas por um Estado-membro
alegando que outro Estado-membro violou direitos previstos na Convengao.
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DH do SIDH ratificado pelo Estado em questdo no contexto das condigdes aplicaveis. Além
disso, para os Estados que ndo aceitaram a cldusula de jurisdicdo obrigatéria da Corte
Interamericana, a Comissdo ¢ o unico 6rgdo de solugdo de litigios do sistema e deriva sua
competéncia da Carta da OEA e do Estatuto da Comissao, além da Conven¢do Americana (para
os Estados que a ratificaram).

Cabe pontuar que o acesso a CIDH ¢ desigual, uma vez que nem todos os Estados da
regido ratificaram a CADH, como, por exemplo, os Estados Unidos da América, o Canada e
diversos paises do Caribe (Antigua e Barbuda, Dominica, Saint Kitts e Nevis, Sdo Vicente e
Granadinas, entre outros).!* Assim, ainda que a CIDH tenha competéncia em relagdo a esses
Estados enquanto membros da OEA, a ndo ratificagdo da CADH reduz o campo de acdo do
orgao.

Em relagdo as comunicagdes interestatais, conforme elucida o art. 45 da Convencao
Americana, a previsdo de um sistema desse instrumento ¢ estabelecida sob a forma de clausula
facultativa, isto ¢, os Estados-partes podem declarar que reconhecem a competéncia da
Comissdo para receber e examinar comunicagdes em que um alegue que outro tenha cometido
violagdo a direito previsto na CADH. Pontua-se também que os requisitos de admissibilidade
das comunicagdes interestatais sdo os mesmos das comunicagdes individuais.

Para a adocdo desse mecanismo, ¢ necessario que ambos os Estados tenham feito
declaracdo expressa reconhecendo a competéncia da Comissdo para tanto. Essas declaragdes

podem ser feitas por tempo indeterminado ou determinado para casos especificos.

A Convengdo Americana inverte o padrio tradicional, utilizado pela Convengao
Europeia por exemplo, em que o direito de peticdo individual ¢ opcional e o
procedimento da comunicagdo interestatal & obrigatorio. Os eclaboradores da
Convengdo Americana aparentemente assumem que as comunicagdes interestatais
podem ser usadas por certos Estados para objetivos politicos e propositos
intervencionistas € que este risco existe em menor extensdo relativamente as
comunicagdes privadas. (BUERGENTHAL apud PIOVESAN, 2011, p. 349).

Foram raros os casos apreciados pela Comissdo sob essa competéncia. Isso pode ser
explicado pela relutancia dos Estados em processarem uns aos outros, o que parece decorrer do
receio de que o Estado demandado acabe, eventualmente, se tornando o Estado demandante
contra aquele que inicialmente formulou a comunicacao interestatal (PIOVESAN, 2011).

No caso das peticdes individuais, o Regulamento da Comissdo ¢ a Convengdo

Americana estabelecem alguns requisitos formais para sua apresentagdo: (a) os dados pessoais

14 Além disso, em 1998, a Republica de Trinidad e Tobago comunicou ao Secretario-Geral da OEA sua decisdo
de denunciar a CADH. A denuncia entrou em vigor um ano apos a data da notificagdo, conforme estabelecido no
artigo 78.1 da CADH. Por sua vez, em 2013, a Venezuela formalmente decidiu abandonar o SIDH.
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de identificagdo dos denunciantes ou peticiondrios, de acordo com art. 32, alinea a, do
Regulamento; (b) a relagdo dos fatos — o que se passou, onde, quando, que tipo de participagao
tiveram os agentes estatais, os nomes das vitimas se for possivel identifica-las, que autoridades
tomaram conhecimento do fato ou situagdo — conforme o art. 32, alinea b, do Regulamento; (c)
a identificag¢do do Estado que tenha violado os direitos por agdo ou omissao e estabelecer quais
foram os direitos violados, segundo o art. 46 da Convengdo e o artigo 32, alinea ¢, do
Regulamento.

Em consonancia ao art. 46.1 da Convencdo Americana, a peticdo deve responder a
determinados requisitos substanciais ou de admissibilidade: (a) o prévio esgotamento dos
recursos internos; (b) a apresentacdo da peti¢do em um prazo inferior a seis meses da ciéncia
da ultima decisdo; (c) a inexisténcia de litispendéncia internacional; e, finalmente, (d) a
inclusdo, no caso do artigo 44!, de nome, nacionalidade, profissdo, domicilio e assinatura do(s)
individuo(s) ou do representante legal da entidade que submeter a petigao.

No caso dos requisitos (a) e (b), segundo o art. 46.2, as disposi¢des ndo sao aplicadas
em trés situacdes: quando ndo existem recursos previstos na legislacdo interna; quando estes
recursos existem, mas sdo ineficazes ou inacessiveis; e quando hd demora injustificada na
decisdo de recursos interpostos.

A regra do prévio esgotamento dos recursos de direito interno originou-se nas relagdes
diplomaticas entre os Estados, tendo sido incorporada pelo Direito Internacional dos Direitos
Humanos. Dessa forma, os 6rgdos internacionais ndo tém legitimidade para reconhecer uma
violagdo sem que antes se tenha dado oportunidade ao Estado denunciado de soluciona-lo.

A finalidade dessa regra, contudo, ndo ¢ incentivar situagdes burocraticas irresoliveis
para que os peticionarios nunca possam ter acesso ao sistema, mas sim estimular a solu¢ao das

violagdes de DH pelo fortalecimento das vias internas:

(...) € precisamente porque os tratados de direitos humanos impdem aos Estados-
partes o dever de assegurar as supostas vitimas recursos eficazes perante as instancias
nacionais contra violagdes de seus direitos reconhecidos (nos tratados ou no Direito
interno), que, reversamente, requerem de todo reclamante o prévio esgotamento dos
recursos de Direito interno como condi¢do de admissibilidade de suas peti¢des a nivel
internacional. (TRINDADE, 1996, p. 44).

Na hipotese da proibigdo da litispendéncia, ¢ vetado que um mesmo caso seja
apresentado simultaneamente a duas instancias internacionais de carater convencional. Isso

implica que uma dentincia pode ser levada a um dos mecanismos extra convencionais das

15 “Qualquer pessoa ou grupo de pessoas, ou entidade ndo-governamental legalmente reconhecida em um ou mais

Estados membros da Organizagdo, pode apresentar a Comissdo peti¢des que contenham dentincias ou queixas de
violagdo desta Convengao por um Estado Parte” (CONVENCAO, 1969, online).



41

Nagdes Unidas e ao Sistema Interamericano, pois os mandatos ndo sdo da mesma natureza. Os
mecanismos extra convencionais possuem mandato de natureza politica, enquanto os 6érgaos do
Sistema Interamericano possuem natureza jurisdicional ou quase-jurisdicional.

Devido a essa natureza quase-jurisdicional, apesar de ser o O6rgdo que recebe as
dentincias individuais, a Comissdo ndo possui competéncia para emitir sentencas. Nesse
sentido, objetivando promover a observancia e a protecdo dos DH nas Américas, cabe a CIDH
fazer recomendagdes aos governos dos Estados-partes, prevendo a adocdo de medidas
adequadas a protecdo desses direitos. Tais recomendagdes poderdo ser da ordem de: (a)
suspender os atos que causam viola¢do de DH; (b) investigar e punir os responsaveis; (c) reparar
os danos ocasionados; (d) introduzir mudangas no ordenamento juridico; e/ou, (e) requerer a
adocdo de outras medidas ou acgdes estatais.

No que se refere ao “status” das recomendacdes deste 6rgdo, nos primeiros casos
propostos, o carater de meras “recomendac¢des nao vinculantes” foi reconhecido pela Corte.

Conforme apontado por André de Carvalho Ramos (2012),

(-..) no caso Caballero Delgado, a Corte sustentou que o Estado ndo estava obrigado
a cumprir com as determinagdes dos Informes da Comissdo, que seriam meras
“recomendagdes”. Para a Corte, o artigo 51.2 da Convengao, relativo ao Segundo
Informe, dispde que a Comissao fara as recomendagdes pertinentes e fixara um prazo
dentro do qual o Estado deve tomar as medidas que lhe competir para remediar a
situagdo examinada.

O uso, pela Convengdo Americana de Direitos Humanos, do termo “recomendagdes”,
indicaria a auséncia de for¢a vinculante dos Informes. Seriam apenas “reprovagdes
morais”. Ou seja, para a Corte IDH, o sentido usual no Direito Internacional do termo
“recomendag¢do” (empregado pelo artigo 51 da Convengao, para se referir ao contetido
do Segundo Informe da Comissdo) ¢ o de “deliberagdo ndo obrigatéria”, o que, por tal
defini¢do, o torna insuscetivel de gerar responsabilidade do Estado pelo seu ndo
cumprimento. Em virtude desse posicionamento da Corte (ultrapassado pela
jurisprudéncia posterior, como segue) ja se afirmou que uma deliberacdo condenatoéria
da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos em caso envolvendo o Brasil
equivaleria a uma censura moral ao Estado brasileiro. (RAMOS, 2012, p. 67-68).

No entanto, tal entendimento foi superado. A Corte Interamericana, a partir do caso
Loayza Tamayo vs. Peru, passou a adotar a posicao de que os Estados devem empreender todos
os esfor¢os para dar cumprimento as decisdes da CIDH como exigéncia do Direito Internacional
no ambito da regra da boa-fé na interpretacao dos tratados, codificada na Convengdo de Viena

sobre o Direito dos Tratados, de 1969.

80. Contudo, em virtude do principio da boa-fé, foi consagrado no mesmo artigo 31.1
da Convengdo de Viena que se um Estado subscreve e ratifica um tratado
internacional, especialmente se tratando de direitos humanos, como ¢ o caso da
Convengdo Americana, tem a obrigacdo de realizar seus melhores esforgos para
aplicar as recomendacdes de um 6rgdo de protecdo como a Comissdo Interamericana
que ¢, além disso, um dos d6rgaos principais da Organizagdo dos Estados Americanos,
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que tem como fungdo “promover a observancia ¢ defesa dos direitos humanos” no
hemisfério (Carta da OEA, arts. 52 ¢ 111).

81. Deste modo, o artigo 33 da Convengdo Americana dispde que a Comissao
Interamericana ¢ um 6rgdo competente junto com a Corte “para conhecer dos assuntos
relacionados com o cumprimento dos compromissos contraidos pelos Estados-
partes”, pelo que, ao ratificar a referida Convengdo, os Estados-partes comprometem-
se a atender as recomendacdes aprovadas pela Comissdo nos seus relatorios. (CORTE
IDH, 1997, online).

No ambito procedimental, ao receber uma petigdo, a Comissdo Interamericana
inicialmente decide sobre sua admissibilidade, levando em consideragdo os requisitos
anteriormente expostos. Caso seja reconhecida a admissibilidade, solicita informagdes ao
governo denunciado, o que consiste na etapa de “observancia do contraditorio” (FIX-
ZAMUDIO, 1999).

Recebidas as informagdes do governo ou transcorrido o prazo sem que as tenha
recebido, a Comissdo verifica se existem ou se subsistem os motivos da peticdo. Na hipotese
de ndo existirem ou ndo subsistirem, a Comissdo mandara arquivar o expediente. Contudo, se
o expediente ndo for arquivado, a Comissdo realizard, com o conhecimento das partes, uma
analise rigorosa do assunto e, caso necessario, realizara a investigacao dos fatos.

Tendo sido realizado o exame da matéria, a Comissdo se empenhard em buscar uma
solucao amistosa entre o denunciante ¢ o Estado. Alcangada a solugdo amistosa, a Comissao
elaborara um informe que serd transmitido ao peticionario e aos Estados-partes da Convengao,
sendo comunicado posteriormente a Secretaria da OEA para publicagao. Tal informe contera
uma breve exposicao dos fatos e da solucdo alcangada. A despeito da ndo obtencao de qualquer
solu¢do amistosa, a Comissdo redigira um relatdrio, apresentando os fatos e as conclusdes
pertinentes ao caso e, eventualmente, recomendagdes ao Estado-parte. Esse documento “é
mandatorio e deve conter as conclusdes da Comissao indicando se o Estado referido violou ou
ndo a Convenc¢dao Americana” (BUERGENTHAL apud PIOVESAN, 2011, p. 347-348). O
relatorio, portanto, ¢ encaminhado ao Estado-parte, tendo este um prazo de trés meses para
cumprir as recomendacdes.

Nesse periodo de trés meses, contados da data da remessa do relatério ao Estado
denunciado, o caso pode ser solucionado pelas partes ou ser encaminhado a apreciacdo da Corte
Interamericana. Somente a Comissao e os Estados-partes podem submeter um caso a Corte, ndo
estando prevista a legitimacao do individuo, nos termos do art. 61 da Convengdo Americana.

Nao obstante, se, ao longo desse prazo, o caso ndo for solucionado pelas partes ou

submetido a Corte, a Comissdo, por maioria absoluta de votos, poderd emitir sua propria opiniao
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e conclusdo, fazendo as recomendagdes pertinentes e fixando um prazo, dentro do qual o Estado
devera tomar as medidas que lhe competirem para remediar a situa¢do. Vencido o prazo fixado,
a Comissdo decidird, por maioria absoluta de votos de seus membros, se as medidas
recomendadas foram adotadas pelo Estado e se publicara o informe elaborado no relatorio anual
de suas atividades.

Os dois tipos de informes emitidos pela Comissao sdo interpretados pela Corte IDH de
forma diferenciada. Nesse sentido, o Primeiro Informe, também denominado Informe
Preliminar ndo seria vinculante, pois ndo ¢ definitivo e, caso o Estado descumpra esse Primeiro
Informe, a Comissdo, necessariamente, deve optar entre acionar o Estado perante a Corte ou
em editar um Segundo Informe, podendo ou ndo o publicar. Na primeira hipdtese, € a sentenga
da Corte que sera vinculante; no caso da segunda, devido, em geral, ao ndo reconhecimento da
jurisdi¢ao da Corte pelo Estado, edita-se o Segundo Informe e, pelo principio da boa-fé, os
Estados, devem cumprir com as condutas determinadas por esse documento, uma vez que 0s
mesmos, ao aderir a Convencgao, aceitaram a competéncia da propria Comissdo em processar
peticdes individuais (RAMOS, 2012).

Na circunstancia de gravidade e urgéncia e, ainda, toda vez que resulte necessario como
na hipotese em que a vida ou integridade pessoal da vitima encontrar-se em perigo real ou
iminente, a Comissao poderd, por iniciativa propria ou mediante peticao da parte, solicitar ao
Estado em questdo a adocdo de medidas cautelares para evitar danos irreparaveis. Pode ainda,
nesses casos, visando evitar dano irreparavel a pessoa, solicitar & Corte a ado¢do de medidas
provisorias em matéria ainda ndo submetida a apreciag@o deste 6rgao.

Conforme o cenério delineado, todos os procedimentos levados a cabo perante o Sistema
Interamericano visam, obviamente, a verificacao da responsabilidade internacional dos Estados
frente a uma violacdo de um direito humano estabelecido no ambito desse sistema. Nessas
circunstancias, cabe apontar que a responsabilidade internacional difere fundamentalmente das
estabelecidas pelo direito interno e estdo assentadas no compromisso de “respeitar” e “garantir”
os direitos previstos no art. 1.1 da Conven¢do Americana (GORENSTEIN, 2002).

Assim, o bindmio “respeitar” e “garantir” implica aos Estados deveres positivos e
negativos, ou seja, de absten¢do e de implementacdo. Os primeiros estdo relacionados ao
“respeito”, de forma que o Estado deve se abster de cercear os individuos no exercicio das
liberdades individuais, seja expressdo, locomog¢do ou associacdo. Enquanto isso, o termo
“garantir” impde uma obrigacdo positiva de implementacao, devendo o Estado oferecer uma

legislacdo harmoénica com a Convengdo Americana, em direitos e deveres. Ademais, deve
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garantir que seus agentes atuem em conformidade com estas regras, tendo em vista que nao ¢
suficiente haver consonancia meramente aparente. A presenca de normas hipoteticamente aptas
a garantir os DH ndo elide o descumprimento do art. 1.1 da Conven¢do Americana, apenas o
resultado adequado o faz.

A implementagdo desse mecanismo, portanto, foi um grandioso avango para a prote¢ao
dos DH no continente americano, sendo parte de um contexto mais amplo de fortalecimento
dos sistemas de prote¢do de DH internacionais. A se¢do seguinte ilustra esse fortalecimento nos
ambitos global, regional e local, abarcando os principais acontecimentos € avangos nos campos
dos DH e dos DH das mulheres, este ultimo com foco na tematica da violéncia, mas nao

somente.

2.3 O CENARIO GLOBAL, REGIONAL E LOCAL DOS DIREITOS HUMANOS DAS
MULHERES NO PERIODO ANTERIOR AO CASO 12.051 DA CIDH E A LEI
BRASILEIRA 11.340/06

O fim da 2* Guerra Mundial no ano de 1945 marca o inicio de processos diversos de
transformagdo social, “anos que provavelmente mudaram de maneira mais profunda a
sociedade humana que qualquer outro periodo de brevidade comparavel” (HOBSBAWN, 2003,
p. 15). No presente trabalho, a grande mudanca destacada sdo os DH fundamentais. Christian

Tomuschat

(...) designou 1945 como o ano da revolugdo copernicana dos direitos humanos, pois
foi entdo que a promogao dos direitos humanos foi reconhecida como meta obrigatéria
pela comunidade das nagdes, sendo consolidada através da Carta das Nag¢des Unidas.
(BIELEFELDT, 2000, p. 13).

Nesse sentido, essa transformagao referente aos DH se insere tanto no campo normativo
quanto no da opinido publica, uma vez que se “a anarquia ¢ o que os Estados fazem dela”
(WENDT, 1992), as normas também o s@o, pois, a sua aplicacdo e percep¢do por parte dos
Estados ¢ fator sine qua non para sua efetividade.

As transformacgdes posteriores dentro do préprio campo dos DH como a assinatura de
convengdes sobre grupos vulneraveis mais especificos levam a um processo de especificagao
do sujeito de direito em que o sujeito passa a ser visto em sua especificidade e concreticidade,
conforme delineado por Flavia Piovesan (2012).

Antonio Augusto Cancado Trindade (2012) enxerga essa consolidagdo da personalidade
e capacidade juridicas do individuo como sujeito do DI enquanto um importante legado do

pensamento juridico do século XX e cujos avancos continuam no século XXI. Entretanto,
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segundo o autor, isso ja era passivel de ser observado nas teorizacdes fundacionais do DI de
Francisco de Vitoria, Francisco Sudrez e Hugo Grotius. Logo, “estes avancos recentes em nada
surpreendem, pois o Direito Internacional dos Direitos Humanos encontra-se essencialmente
orientado as vitimas” (TRINDADE, 2012, p. 40).

Isso ndo diminui, todavia, a importancia desses avancos. Na verdade, nessa mesma obra,

Cancado Trindade acrescenta que

[e]ste desenvolvimento se deve ao despertar da consciéncia humana ao imperativo de
protecdo da pessoa humana nessas circunstancias de extrema vulnerabilidade. E em
tais circunstancias que tal protecdo alcanga sua plenitude. (TRINDADE, 2012, p. 40).

Nessa perspectiva, no ambito dos DH das mulheres, um grande acerto foi

(...) ter colocado a violéncia contra a mulher na agenda: das politicas publicas, da
legislagdo, da producdo académica, do desenvolvimento de servigos especificos para
atencdo a essa violéncia, da midia, dos direitos humanos, da saude, etc. Enfim, ter
posto em movimento um conjunto vasto de agdes sociais como resposta ao
reconhecimento dessa injustiga. (DINIZ, 2006, p. 16).

Consoante a percepgdo de que “[n]ao existe direitos humanos desconectados das lutas
que os precedem, assim como dos sujeitos que criam e reivindicam tais direitos”
(MAGALHAES; LIMA JUNIOR, 2021, p. 104) e com a finalidade de observar e refletir acerca
desse movimento de discussdes e avangos normativos, as proximas subse¢des delineiam o
panorama global, regional (nesse caso, o cenario americano) e locais (isto ¢, o contexto interno
brasileiro) no que se refere aos DH e DH das mulheres, este tltimo com foco na tematica da
violéncia, mas nao somente.

Longe de uma visao idealizada, ¢ importante pontuar que também houveram retrocessos
em diversos momentos em relagdo as tematicas. Nao obstante, o que foi realizado nas subse¢des
que se seguem foi tragar um panorama holistico que demonstre quais eram os cenarios externo
e interno anteriores a chegada do caso Maria da Penha na CIDH e a promulgagdo da lei
homonima, objetivando inserir esses dois acontecimentos como fruto de um processo maior e

anterior a eles.
2.3.1 O cenario global

A formacao do sistema normativo global de prote¢do dos DH tem origem no ambito da
ONU, sendo seu principal marco a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948. O
documento inscreve os DH enquanto direitos inaliendveis e universais, além de ndo reconhecer
qualquer diferen¢a da condicdao de género. Nao obstante, ainda em 1945, a Carta da ONU, ao

afirmar a garantia da protecdo dos DH baseados na dignidade do ser humano e na igualdade
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entre homens e mulheres, j4 demonstra o envolvimento e a atencdo da organizagao relativos as
questdes de DH e género que “antes relegadas ao dominio doméstico das jurisdigdes nacionais,
passam em definitivo para o d&mbito das consideragdes globais. Inicia-se, com isso, um processo
internacional de codificacdo dos direitos das mulheres” (GUARNIERI, 2010, p. 4).

Posteriormente, foi integrado a esse sistema instrumentos de alcance geral (como os
Pactos Internacionais de Direitos Civis e Politicos e de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
de 1966'%) e instrumentos de alcance especifico, como as Convengdes internacionais que
buscam responder a determinadas violagdes de DH, como a discriminagdo racial, a
discriminacdo contra a mulher, a violagdo dos direitos da crianga, dentre outras formas de
violagdo (PIOVESAN, 2012). “Firma-se, assim, no ambito do sistema global, a coexisténcia
dos sistemas geral e especial de prote¢do dos direitos humanos, como sistemas de prote¢ao
complementares” (PIOVESAN, 2012, p. 4).

Para Piovesan (2012), o desenvolvimento desses sistemas de protecdo complementares
demonstra um processo de especificacao do sujeito de direito em que o sujeito passa a ser visto
em sua especificidade e concreticidade, uma vez que se protegem grupo particulares como as
mulheres, as criangas, os grupos étnicos minoritarios, entre outros, enquanto o sistema geral de
protecdo, como os Pactos da ONU de 1966, ¢ enderecado a toda e qualquer pessoa, concebida
em sua abstragdo e generalidade.

Esse processo marca uma mudanca normativa e de debate publico bastante importante:

Com o processo de especificacdo do sujeito de direito, mostra-se insuficiente tratar o
individuo de forma genérica, geral e abstrata. Torna-se necessaria a especifica¢do do
sujeito de direito, que passa a ser visto em suas peculiaridades e particularidades.
Nessa oOtica, determinados sujeitos de direito, ou determinadas violagdes de direitos,
exigem uma resposta especifica, diferenciada. Nesse sentido, as mulheres devem ser
vistas nas especificidades e peculiaridades de sua condic@o social. Importa o respeito
a diferenga e a diversidade, o que lhes assegura um tratamento especial. (PIOVESAN,
2012, p. 4).

Sob esse panorama, em 1979, a ONU aprovou a Convengdo sobre a Eliminacao de todas

as Formas de Discriminagdo contra a Mulher!”, ratificada pelo Brasil em 1984. Tal Conveng¢io

16 O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos e o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais, juntamente com a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, formam a Carta Internacional
dos Direitos Humanos. Ambos os Pactos contém disposi¢des especificando que todos os direitos neles se aplicam
igualmente a homens e mulheres.

17 Essa Convengdo objetiva erradicar a discriminagdo contra a mulher e suas causas e estimular estratégias de
promogao da igualdade, compreendendo que para garantir a igualdade ndo basta apenas proibir a discriminagao,
mediante legislag@o repressiva, mas também sdo essenciais estratégias capazes de incentivar a insergdo e inclusao
social de grupos historicamente vulneraveis (PIOVESAN, 2012). Segundo Piovesan (2012), ela foi o instrumento
Internacional que mais fortemente recebeu reservas dentre as demais Convengdes internacionais de Direitos
Humanos. Grande parte das reservas se concentrou na clausula relativa a igualdade entre homens e mulheres na
familia sob justificativas de ordem religiosa, cultural ou mesmo legal, havendo Estados que acusaram o Comité
sobre a Eliminacao da Discriminagdo contra a Mulher de praticar “imperialismo cultural e intolerancia religiosa”,
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foi impulsionada pela proclamacdo de 1975 como Ano Internacional da Mulher e pela
realizacdo, ainda em 1975, da primeira Conferéncia Mundial sobre a Mulher, no México.
Em 1993, a Declaragdo sobre a Eliminacdo da Violéncia contra a Mulher foi adotada

pela ONU, definindo a violéncia contra a mulher como

qualquer ato de violéncia baseado no género que resulte, ou possa resultar, em dano
fisico, sexual ou psicoldgico ou em sofrimento para a mulher, inclusive as ameagas
de tais atos, coerg¢@o ou privagao arbitraria da liberdade, podendo ocorrer na esfera
plblica ou na esfera privada. (ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS,
1993, tradug@o nossa).

Essa defini¢do normativa

(...) rompe com a equivocada dicotomia entre o espaco publico e o privado, no tocante
a protegdo dos direitos humanos, reconhecendo que a violagao destes direitos ndo se
reduz a esfera publica, mas também alcanga o dominio privado. (PIOVESAN, 2012,

p. 8).

O arcabouco normativo-institucional dos DH das mulheres foi reforcado pela
Declaracao e Programa de Acao de Viena de 1993 e pela Declaragdo e Plataforma de Acao de
Pequim de 1995 ao enfatizarem que os direitos das mulheres sdo parte inaliendvel, integral e
indivisivel dos DH universais. Isto ¢, ndo ha DH sem a plena observancia dos direitos das
mulheres (PIOVESAN, 2012).

O ex-Secretario-Geral da ONU Boutros Boutros-Ghali (1996) divide a evolugao dos
esforcos da ONU em relagdo aos direitos das mulheres em quatro fases distintas: (i) entre 1945-
1962 quando se buscou garantir os fundamentos legais da igualdade; (ii) entre 1963-1975,
periodo de reconhecimento do papel das mulheres no desenvolvimento; (iii) entre 1976-1985
em que se estabeleceu a Década das Nagdes Unidas para as Mulheres; e, (iv) entre 1986-1996
cujo objetivo foi o direcionamento rumo a igualdade, ao desenvolvimento e a paz. No quadro

abaixo, constam algumas outras agdes importantes'® da organizagdo em cada uma dessas fases:

Quadro 1 — A¢oes da ONU em relacdao aos DH das mulheres (1945-1996)

ao impor-lhes a visdo de igualdade entre homens e mulheres, inclusive na familia. “Isso reforca o quanto a
implementagdo dos direitos humanos das mulheres estd condicionada a dicotomia entre os espagos publico e
privado, que, em muitas sociedades, confina a mulher ao espago exclusivamente doméstico da casa e da familia”
(PIOVESAN, 2012, p. 6).

18 Foram selecionadas para compor o quadro agdes realizadas que, além de ndo terem sido citadas anteriormente,
exemplificam de forma mais clara a visdo geral de cada fase conforme defini¢do de Boutros-Ghali (1996) e/ou se
relacionem com a questdo da violéncia contra a mulher. Dessa forma, outras agdes, tdo importantes quanto as que
constam no presente trabalho, também foram tomadas e estdo listadas em: BOUTROS-GHALLI, Boutros. Section
One: Introduction by Boutros Boutros-Ghali, Secretary General of the United Nations. In: ONU. The United
Nations and the Advancement of Women — 1945-1996. The United Nations Blue Book Series, Volume VI, New
York: United Nations Department of Public Information, 1996. p. 3-74. Disponivel em:
<https://digitallibrary.un.org/record/214867>. Acesso em: 15 out 2022.
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Fase e Periodo

Ano e Acoes

Primeira fase

1945-1962

1946: O Conselho Econdmico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC) estabelece a
Comissdo de Direitos Humanos, com uma Subcomissdo sobre a Situagdo da Mulher®.

1946: Em sua resolugao 2/11, 0 ECOSOC declara que a Subcomissao sobre a Condigao
Feminina passara a ser conhecida como Comissao sobre a Situacdo da Mulher (CSW),
uma elevagdo no status do orgdo, tornando-a uma contraparte da Comissdo sobre
Direitos Humanos.

1946: A Assembleia Geral adota por unanimidade a resolugdo 56 (1), recomendando que
todos os Estados-membros, que ainda ndo o tenham feito, concedam as mulheres direitos
politicos iguais aos concedidos aos homens e que, a esse respeito, os Estados adotem as
medidas necessarias para cumprir o proposito propostas e objetivos da Carta da ONU.

1952: A Convengao sobre os Direitos Politicos das Mulheres ¢ adotada pela Assembleia
Geral.

1957: A Assembleia Geral adota a Convengao sobre a Nacionalidade da Mulher Casada,
destinada a proteger o direito da mulher casada a manter a sua nacionalidade e a eliminar
conflitos de leis envolvendo a nacionalidade de mulheres casadas, divorciadas ou cujos
maridos mudaram de nacionalidade. A Convengao entrou em vigor em 11 de agosto de
1958.

Segunda fase
1963-1975

1968: A Conferéncia Internacional sobre Direitos Humanos em Teerd adota 29
resolucdes, incluindo uma relativa a promocao dos direitos das mulheres que elabora a
necessidade de um programa unificado de longo prazo para o avango das mulheres. A
resolucdo enfatiza, entre outras coisas, que o avanco no status da mulher depende de
mudangas nas atitudes, costumes e leis tradicionais que se baseiam na ideia da
inferioridade da mulher, que a educagédo ¢ vital para eliminar a discriminagdo e que a
assisténcia técnica para mulheres nos paises em desenvolvimento deve ser ampliada.

1970: A Assembleia Geral adota a Estratégia de Desenvolvimento Internacional para a
Segunda Década de Desenvolvimento das Nagdes Unidas (1970-1979), que exige a
plena integracdo das mulheres no esforgo total de desenvolvimento.

1975: Ano Internacional da Mulher, com igualdade, desenvolvimento e paz, conforme
estabelecido pela resolucdo da Assembleia Geral.

1975: A Conferéncia Mundial do Ano Internacional da Mulher na Cidade do México é
a primeira conferéncia global a ser realizada sobre questdes femininas, com 133
governos representados.

19 A criagdo dessa submissdo ¢ fruto do engajamento da brasileira Bertha Lutz: “Lutz propds o que viria a ser a
Comissao da Condi¢ao Feminina da ONU. Conhecida como a ‘Declaragdo Brasileira’, esta resolug¢do declarou que
a promogdo do ECOSOC de ‘direitos humanos e liberdades fundamentais para todos, sem distingdo de sexo’,
exigia uma comissdo dedicada aos direitos das mulheres. Essa Comissdo ‘estudaria e prepararia relatorios sobre a
situacdo politica, civil e econdmica e as oportunidades das mulheres, com referéncia especial a discriminagao e as
limitagdes impostas a elas por causa de seu sexo’.” (MARINO, 2022, p. 10, tradugdo nossa).



49

Terceira fase

1976-1985

1976-1985: Década das Nagdes Unidas para a Mulher: Igualdade, Desenvolvimento e
Paz, conforme estabelecido pela Assembleia Geral.

1980: A Conferéncia Mundial da Década das Nac¢des Unidas para a Mulher acontece em
Copenhague com delegagoes de 145 Estados Membros. O Programa de Agdo para a
Segunda Metade da Década das Nagdes Unidas para a Mulher, adotado pela
Conferéncia, exige énfase especial na melhoria do emprego, saude e educagdo das
mulheres.

1982: Na primeira reunido dos Estados Partes da Convengdo sobre a Eliminacao de
Todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher (CEDAW), o Comité para a
Elimina¢ao da Discrimina¢do contra a Mulher ou Comité CEDAW, um painel de
especialistas para monitorar o cumprimento da Convengdo de 1979 Convengado, ¢é
estabelecido.

1982: A Assembleia Geral adota a Declaragdo sobre a Participagdo das Mulheres na
Promogdo da Paz e da Cooperagdo Internacional, que afirma que, uma vez que as
mulheres e os homens t€ém o mesmo interesse em contribuir para a paz e a cooperagao
internacionais, as mulheres devem poder participar igualmente com os homens nas
atividades econdmicas, sociais, culturais, civis e politicos.

1983: A Declaragdo e Programa de A¢ao adotados pela Segunda Conferéncia Mundial
de Combate ao Racismo e a Discriminacdo Racial, realizada em Genebra, afirma que
sempre que ha discriminagdo racial, as mulheres estdo sujeitas a uma segunda camada
de discriminagdo, e pede medidas legislativas e educacionais detalhadas para combater
todas as formas de discriminagao.

1984: O Fundo Voluntario para a Década das Nagdes Unidas para as Mulheres ¢é
renomeado como Fundo de Desenvolvimento das Nag¢des Unidas para as Mulheres
(UNIFEM) e se torna uma entidade separada em associagdo com o Programa de
Desenvolvimento das Nagoes Unidas.

1985: A terceira Conferéncia Global das Mulheres (Conferéncia Mundial para Revisao
e Avaliagdo das Conquistas da Década das Nagdes Unidas para as Mulheres: Igualdade,
Desenvolvimento e Paz), ocorre em Nairdbi, com delegagdes de 157 Estados Membros
presentes. O documento final, as Estratégias Futuras de Nairobi para o Avango das
Mulheres, ¢ um plano para medidas para melhorar a condi¢ao das mulheres até o final
do século.

Quarta fase
1986-1996

1991: O Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados emite Diretrizes sobre
a Protecdo de Mulheres Refugiadas, que pedem protecao especial para mulheres e
meninas refugiadas.

1992: O Comité CEDAW adota a Recomendacdo Geral 19 sobre Violéncia contra a
Mulher, afirmando que a questdo da violéncia contra a mulher € coberta pela maioria
dos artigos da Convencao sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagio
contra a Mulher.

1992: A Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) publica o
“Relatorio Violéncia Doméstica contra a Mulher na América Latina e Caribe: Propostas
para a Discussdo”.

1992: A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento no
Rio de Janeiro adota a Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, que
proclama que as mulheres tém um papel vital a desempenhar na gestdo ambiental e no
desenvolvimento e que sua plena participacdo ¢ essencial para o alcance de uma vida
sustentavel.

1993: A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos em Viena adota a Declaragao e
Programa de Agdo de Viena, que insta os governos ¢ as Nagdes Unidas a garantir direitos
iguais para as mulheres e enfatiza a importancia de trabalhar para a eliminagdo da
violéncia contra as mulheres.
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1994: A Comissdo de Direitos Humanos das Nagdes Unidas nomeia um Relator Especial
para coletar informacdes sobre atos de violéncia de género e recomendar medidas nos
niveis nacional, regional e internacional para sua eliminagao.

1995: O Alto Comissariado emite Diretrizes sobre Prevencdo e Resposta a Violéncia
Sexual contra Refugiados.

1995: A Quarta Conferéncia Mundial sobre a Mulher ¢ realizada em Pequim, com
delegacdes de 189 paises. A maior Conferéncia das Nagdes Unidas de todos os tempos,
adotou por consenso a Declara¢dao de Pequim e uma Plataforma de Ag¢ao de cinco anos
que identifica 12 areas criticas de preocupagao.

1995: Proclamagao do papel central das mulheres no combate a pobreza, na criagdo de
empregos produtivos e no fortalecimento social durante a Cipula Mundial para o
Desenvolvimento Social. A Declaragdo de Copenhague incluiu um compromisso dos
lideres mundiais de tornar a igualdade e a equidade entre mulheres e homens uma
prioridade.

1996: O Secretario-Geral emite um relatorio sobre a elaboragdo de um protocolo
opcional a Convencao sobre a Elimina¢ao de Todas as Formas de Discriminagdo contra
as Mulheres.

Fonte: elaboragdo propria com base em Boutros-Ghali (1996).

Conforme apontado no quadro acima, as Conferéncias Mundiais, tanto aquelas
referentes aos DH de forma ampla quanto as especificas sobre os DH das mulheres, foram
essenciais para as discussdes e mudangas normativas e de opinido publica em relagcdo aos
direitos das mulheres. Além disso, nesses espacos ocorreram discussdes e assinaturas de

determinadas Declaragdes e Convengdes referentes a tematica de direito das mulheres.

2.3.2 O cenario regional

No plano regional, anterior ao inicio de um engajamento global sobre o tema, a
realizagdo da 6* Conferéncia Internacional dos Estados Americanos, em 1928, marca o inicio
da atua¢do do SIDH na area de DH das mulheres, ocasido em que foi criada a Comissao
Interamericana de Mulheres (CIM) no ambito da Unido Pan-Americana, sendo o primeiro
organismo intergovernamental no mundo criado especificamente para defender os direitos das
mulheres. A CIM surgiu a partir de um movimento feminista formado por mulheres de todos
os paises do continente americano, que exigiam a ratificacdo do Tratado Sobre Igualdade de
Direitos. Essa ocasido marca a primeira vez que mulheres falam oficialmente em uma sessao
plenaria publica de uma Conferéncia Pan-Americana. Ainda que o tratado ndo tenha sido
ratificado, o debate levantado foi fulcral para a concep¢ao da CIM, uma vez que se observou a
necessidade de estudar as condigdes juridicas das mulheres nas Américas (ORGANIZACAO
DOS ESTADOS AMERICANOS, [21--7]).

Em 1948, com a constitui¢do da OEA e o fim da Unido Pan-Americana, a CIM foi

incorporada a sua estrutura, sendo um organismo especializado da organizacdo que possui
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carater técnico permanente, estabelecido de acordo com o Capitulo XVIII da Carta da OEA, e
promove a insercdo da perspectiva de género em todos os temas e areas da OEA
(ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, [21--7]).

Uma das funcdes da CIM, estabelecida em seu Estatuto, ¢ a producdo de informes acerca
de todos os aspectos da condicao da mulher no continente americano. Assim, durante a década
de 1980, os sucessivos informes produzidos pela CIM apontam para a violéncia contra a mulher
como um problema grave e recorrente nos paises da regido. Nesse sentido, o0 Comité Diretivo
da CIM para os anos de 1988 e 1989 convocou para uma Consulta Interamericana sobre a
Mulher e a Violéncia para o ano de 1990. Os resultados dessa Consulta “foram o incentivo
inicial para a proposi¢do de uma convengao especifica, sob a justificativa de que, estabelecida
a violéncia contra a mulher como violagdo de direito humano, um instrumento dentro da légica
do direito internacional contribuiria para a conscientizagdo sobre o problema” (ARAI 2020, p.
22).

Reafirmando as conclusdes da Consulta Interamericana de 1990, a Assembleia Geral da
OEA aprovou a Resolugdo 1128, intitulada "Prote¢do da Mulher contra a Violéncia", que apoia
a iniciativa da CIM de elaborar um anteprojeto de uma "Convencdo Americana para a
Erradicacdo da Violéncia contra a Mulher", para a consideragdo pelos Estados-membros.

Sob a iniciativa e organizagdo da CIM, portanto, foram realizadas sucessivas reunides
entre 1991 e 1994, em um processo amplo de consulta junto aos Estados-membros com o
objetivo de redigir e, oportunamente, aprovar esse documento.

O texto final da Convengao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia
contra a Mulher?® — ou Convengao de Belém do Para — foi aprovado em 1994 e entrou em vigor
em 1995, tendo sido o primeiro tratado internacional de protecdo dos DH a reconhecer, de forma
enfatica, a violéncia contra a mulher como um fenomeno generalizado, que alcanga, sem
distingdo de raca, classe, religido, idade ou qualquer outra condi¢do, um elevado numero de
mulheres.

A Convengao conta com o Mecanismo de Seguimento da Conveng¢do de Belém do Para
(MESECVI) que objetiva (i) analisar se o documento convencional estd sendo observado pelos
Estados-membros, (i) implementé-la e (iii) facilitar a cooperagdo entre os Estados para que se
alcancem os propodsitos da Convengdo. O mecanismo ¢ regulado por Estatuto proprio e €

constituido por dois orgaos, quais sejam, a Conferéncia dos Estados Partes e o Comité de

20 A Convengao de Belém do Para foi ratificada pelo Brasil em 1995.
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Peritas. A Secretaria Geral da OEA, por meio da CIM, funciona como secretaria técnica do
processo.

A Convengdo de Belém do Paré reitera a defini¢do contida na Declaragao da ONU sobre
a Violéncia contra a Mulher de 1993, posiciona esse tipo de violéncia como a manifestacao de
relagdes de poder historicamente desiguais entre mulheres e homens e elenca uma série de
direitos a serem assegurados as mulheres, para que tenham uma vida livre de violéncia.
Ademais, a Convencao esclarece que nada em seu texto pode ser interpretado como restricao
ou limitacdo a CADH, nem a legislagdo interna dos Estados-partes que preveja iguais ou
maiores protecdes e garantias aos direitos da mulher.

Além disso, ¢ a partir da Convengao de Belém do Pard que o mecanismo das denuncias
individuais a CIDH se mostra, de forma mais explicita, como uma valiosa estratégia para a
protecdo internacional dos DH das mulheres (PIOVESAN, 2012), tendo sido uma das principais
bases convencionais para a posicdo da Comissdo em relacdo ao caso Maria da Penha

(BARSTED, 2011; PIOVESAN; PIMENTEL, 2011; PIOVESAN 2012):

A decisao fundamentou-se na violacdo, pelo Estado, dos deveres assumidos em
virtude da ratificagdo da CADH e da Convencao do Belém do Para, que consagram
parametros protetivos minimos concernentes a protegdo dos direitos humanos.
(PIOVESAN, 2012, p. 18).

Ainda no ano de 1994, a CIDH criou a Relatoria Especial dos Direitos da Mulher com
o objetivo de renovar seu compromisso de assegurar que os DH das mulheres sejam
completamente respeitados em cada Estado-membro (EGHRARI, 2007). A criacdo ocorreu a
partir da observacao de que, ainda que as Constitui¢des de cada Estado garantam a igualdade
de género, persistem praticas nacionais e sistemas juridicos que revelam uma persistente
discriminacao baseada no género,

Aprovado pela CIDH em 1998, a Relatoria Especial elaborou um Relatério sobre a
Condi¢ao da Mulher nas Américas com trés propositos principais: (i) fornecer uma visao geral
da situacdo; (ii) enderecar recomendagdes designadas a assistir os Estados membros a erradicar
a discrimina¢do de fato e de direito; (iii) estabelecer prioridades para maiores acdes pela
Relatoria e pela Comissao (EGHRARI, 2007).

Por fim, cabe destacar que tanto a CIDH quanto a Corte IDH, no periodo que antecede
o caso Maria da Penha, ja possuiam em seu arcabou¢o normativo posicionamentos relativos a
tematica de DH das mulheres. A titulo de exemplo, cita-se o caso 10.506 da Argentina sobre o
direito a intimidade no Ambito da CIDH (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS, 1996) e a Opinido Consultiva (OC-4/84 de 19 de janeiro de 1984) da Corte IDH
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sobre as leis de naturalizagdo na Costa Rica (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS, 1984), em que se percebia a discriminagdo contra as mulheres ao permitir que os
homens do pais automaticamente naturalizassem suas esposas estrangeiras recém-casadas,
enquanto impediam que o mesmo ocorresse com as mulheres costarriquenhas e seus maridos

estrangeiros.

2.3.3 O cenério local

Em consonancia com esses cenarios global e regional, desde o final dos anos 1970, o
movimento de mulheres no Brasil trouxe para o cenério publico e politico o debate acerca da
violéncia contra a mulher que era considerada questao particular, isto ¢, “(...) até esse momento,
era vista como um problema de cada mulher ou de cada familia” (FARIA; ARAUJO, 2019).

Em 1975, por exemplo, ano em que a ONU realizou o primeiro Dia Internacional da
Mulher, também foi criado, em Sao Paulo, 0 Movimento Feminino pela Anistia, que culminou
na fundacdo do Centro de Mulher Brasileira, primeira organiza¢do do novo feminismo, no Rio
de Janeiro e em S3o Paulo. Esses grupos de mulheres eram parte fundamental de varias
organizac¢des da sociedade civil e dos partidos de oposi¢do, desafiando com sucesso as regras
do regime militar nos anos 70 e inicio dos 80. Nesse contexto, outros grupos se aglutinaram ao
movimento feminino na reivindicacao de direitos de melhores condi¢des de vida, pela anistia e
pela igualdade de direitos entre homens e mulheres (GONCALVES, 2004).

O assassinato brutal da socialite Angela Diniz por seu companheiro Raul Fernando do
Amaral Street — conhecido como “Doca Street” —, em 1976, marca o impulsionamento das
primeiras grandes campanhas publicas de mulheres e feministas no Brasil. A grande imprensa
do periodo e a defesa colocaram Doca como um “(...) um protagonista atordoado pela paixao
ao cometer o crime” (ZIMMERMANN, 2009, p. 171). O desfecho do caso foi considerado
simbolo do machismo, uma vez que a “(...) jurisprudéncia nacional do periodo cunhou o direito
ao homem de matar pela honra. Ao alegar trai¢do, o crime deixava de existir como tal. A
eliminagdo da mulher era um direito legitimado” (ZIMMERMANN, 2009, p. 172). Nessa
ocasido, grupos de mulheres foram as ruas com o slogan “Quem ama ndo mata”, chamando
atengdo para a causa e fazendo com que este tema fosse incluido na pauta feminista brasileira
como uma de suas principais reivindicagcdes (CALAZANS; CORTES, 2011; PRAIA DOS
OSSO0S, 2020).

Foi inaugurada “uma nova fase na historia da violéncia contra mulher no pais” (PINTO,

2003, p. 80), com o surgimento no Brasil de varias organizagdes com o proposito de atender a
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mulher vitima de violéncia. A pioneira foi o SOS-Mulher e, ainda que ela tenha se
desmantelado, suas discussdes e praticas contribuiram para estabelecer um espago tanto de
reflexdo sobre a violéncia de género quanto de referéncias para as iniciativas de combate.

Na década de 1980, a tematica da violéncia doméstica ocupou boa parte da agenda das
reivindicagdes feministas, havendo um avanco nos estudos sobre o assunto. Observam-se

também

(...) as primeiras agoes governamentais no sentido de incluir em sua agenda a tematica
da violéncia contra as mulheres e, em 1985, ¢ criada a primeira delegacia
especializada de atendimento as mulheres, fruto da luta do movimento de
mulheres. (CALAZANS; CORTES, 2011, p. 39).

No ambito do Judiciério, a segunda metade dos anos de 1990 foi o0 momento em que
Juizados Especiais Criminais (JECRIMs), criados em 1995, se tornaram rapidamente o

escoadouro de denuncias de agressdes contra a mulher nos ambitos doméstico e familiar.

No Judiciario, os casos de violéncia doméstica eram encaminhados para os juizados
especiais civeis e criminais — JEC e JECRIM, instituidos pela Lei 9.099/1995, que
tinham competéncia para julgar os crimes de “menor potencial ofensivo”, crimes com
pena menor ou igual a 1 ano. A violéncia doméstica cometida na forma de crime de
lesdo corporal leve, cuja pena era de seis meses a um ano, passou a ser apreciada pelos
JECRIMs como crimes de menor potencial ofensivo. (CALAZANS; CORTES, 2011,
p. 41-42)

Para Heleieth Saffioti (2004), essa lei extingue a “figura do réu, da perda de
primariedade, dependendo das circunstancias, das penas de privacao de liberdade, substituidas
por penas alternativas, em beneficio da oralidade, da agilidade, da conciliacdo” (SAFFIOTI,
2004, p. 91), contrapondo-se aos DH das mulheres, uma vez que os agressores se sentem
autorizados a repetirem os atos de agressdo, pois pagam as multas e ndo perdem a primariedade
e, logo, se sentem livres para reiniciar o ciclo de violéncia para com suas companheiras.

Nesse periodo, havia, no Congresso Nacional, alguns projetos de Lei de iniciativas
parlamentares referentes a aplicacdo de medidas punitivas e/ou agdes pontuais no ambito da
tematica da violéncia contra a mulher. Entretanto, segundo Myllena Calazans e Iaris Cortes
(2011), a representagcdo feminina no Congresso era pequena e a a¢do ainda ndo parecia
prioritaria para o Executivo, o que foi determinante para a permanéncia da lacuna legislativa.

Consoante Débora Alves Maciel (2011), outro fator determinante se refere ao fato de a

escassa legislagcdo existente processar esse tipo de conflito como “ameaga” e “lesdo corporal

leve”, como pontuado acima. Para as feministas, isso se mostrou enquanto um

(...) obstaculo a incorporagdo da violéncia contra a mulher como crime de violagao de
direitos humanos, seja em virtude da pouca gravidade simbolica, moral e juridica dada
as praticas violentas, representada pelo tipo penal (“crimes de menor potencial
ofensivo”), seja em virtude da auséncia de mecanismos especificos de protegdo a
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vitima e de reparagao dos danos (Piovesan e Pimentel, 2002, p. 65). (MACIEL, 2011,
p- 103)

Nesse sentido, o panorama delineado era de que

(...) ndo havia protegao especifica para as mulheres vitimas de violéncia doméstica e
familiar na legislag@o brasileira e as conquistas legislativas da década de noventa e
inicio dos anos 2000 eram timidas e praticamente restritas a alteracdo da legislacao
penal. Dentre a legislagdo que garantia direitos ou eliminava discriminagdes, tinhamos
a Lei 7.209/1984 que alterou o artigo 61 do Cddigo Penal, estabelecendo entre as
circunstancias que agravavam a pena ser ele praticado contra ascendente,
descendente, irmdo ou conjuge. A Lei 8.930/1994 estabeleceu que o estupro ¢ o
atentado violento ao pudor eram crimes hediondos. Ja a Lei 9.318/1996 agravou a
pena quando o crime era praticado contra crianga, velho, enfermo ou mulher gravida.
Em 1997 foi sancionada a Lei 9.520, revogando o artigo 35 do Cddigo de Processo
Penal que estabelecia que a mulher casada ndo podia exercer o direito de queixa sem
consentimento do marido, salvo quando estivesse dele separada ou quando a queixa
fosse contra ele, podendo o juiz suprir o consentimento caso o marido se recusasse a
fazé-lo. O assédio sexual, apds intensas discussodes e advocacy feminista, foi incluido
no Cédigo Penal pela Lei 10.224/2001.

Mesmo com estes avancgos legislativos, as incorporagoes efetivadas ndo tinham forga
necessaria para amenizar a vida de mulheres ameagadas ou violadas. Era como se
estes crimes, praticados no reduto do lar — sempre segredo de familia —, fossem para
ser guardados a quatro chaves, sem interferéncias do Estado ou da sociedade. Atos de
violéncia eram muitas vezes encarados como naturais. A questdo cultural ou mesmo
anecessidade de ter um provedor para si e sua familia também podem ser consideradas
como uma das causas de a mulher permanecer na violéncia. (CALAZANS; CORTES,
2011, p. 39-40).

Esse breve panorama buscou ilustrar qual era o cenario normativo, social, politico e de
debate publico no Estado brasileiro acerca dos DH das mulheres, especialmente em relagdo a
tematica de violéncia contra as mulheres. Foram essas as circunstancias que permeavam o
momento precedente ao caso 12.056 na CIDH e a posterior promulgacao da lei 11.340/06: o

caso ¢ a lei Maria da Penha.

2.4 0 CASO 12.051 NA CIDH E A LEI BRASILEIRA 11.340/06

Conforme delineado na secdo anterior, as discussdes e avangos normativos nas areas de
DH e DH das mulheres nos cenarios global, regional e local marcam o periodo que antecede o
recebimento do caso Maria da Penha pela CIDH e a promulgacdo da lei homonima no Estado
brasileiro. Isso significa que, naquele momento, o regime internacional de DH das mulheres ja
havia sido criado e estava em processo de consolidacao.

Nesse processo, ainda que os Estados possuam um papel central e os regimes sejam
“apropriadamente entendidos como praticas sociais criadas para orientar as interagdes entre 0s

membros da sociedade internacional (isto €, Estados) em areas problemadticas identificaveis”
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(LEVY et al., 1995, p. 280), os atores ndo-estatais ¢ mesmo os individuos sdo altamente

relevantes:

Cada vez mais, os atores ndo-estatais se destacam no enquadramento de questdes para
inclusdo na agenda internacional e no foco de aten¢do em questdes especificas de uma
forma que induz os Estados a trabalharem para a criagdo de arranjos institucionais
para lidar com eles. (...). Tudo isso tem consequéncias importantes para a natureza da
dinamica politica envolvida tanto na criagao inicial quanto na reforma das institui¢cdes
internacionais. (LEVY et al., 1995, p. 280, tradugdo nossa).

De acordo com a Teoria Critica?!, em casos extremos, esses arranjos institucionais

podem ser expressdes de hegemonia no sentido gramsciano ou ideacional (LEVY et al., 1995).

A hegemonia ¢ uma relagdo social que atravessa diferentes dimensdes: parte de uma
base material vinculada a posicdo das classes na estrutura e se realiza nas
superestruturas, por meio de uma concepgdo de mundo que corporiza a visao geral e
expressa os interesses do grupo dirigente, mas de forma universalizada, ao mesmo
tempo em que se reflete de diferentes formas no senso comum, nas praticas cotidianas
e, em seu momento mais desenvolvido, em um determinado tipo de Estado (Gramsci,
2003; 2008). (VARESI, 2016, p. 7, tradugdo nossa).

Na sociedade gramsciana, o poder estd desintegrado em uma multiplicidade de
“trincheiras” em que o Estado pode ser considerado como a trincheira mais avancada, mas a

sociedade civil*?

— enquanto espaco “onde se constroem os consensos, onde as visdes de mundo
ganham corpo” (VARESI, 2016, p. 9, tradugdo nossa) — possui a capacidade de reconstru¢ao
do sistema hegemoénico dentro de uma logica de “guerra de posi¢cdes”. Nessa guerra “de
trincheiras” ou “de posigdes”,

[j]4 ndo atinge apenas o triunfo militar, o sucesso econdomico ou a diregdo do Estado,
mas a visdo propria também deve ser expandida para as diversas areas onde o
consenso esta sendo desenvolvido, para fazer de um individuo um universal que
consegue ganhar ativa ou passivamente os diferentes grupos sociais, disputando
palmo a palmo cada "trincheira” da sociedade. (VARESI, 2016, p. 11-12, tradugdo
nossa).

Dessa forma, consoante interpretacdo gramsciana, naquele momento da historia, tanto
os DH quanto os DH das mulheres passaram a compor uma concepg¢ao de mundo que encarna,
em certa medida, uma visdo geral de forma universalizada.

Especificamente no regime interamericano de DH, esses outros atores possuem um

papel central na manutengdo e validacao do regime, conforme ilustrado pelo grafico contido na

2l Assim como o construtivismo, a Teoria Critica faz parte de um movimento de antagonismo ao consenso € as
teorias cléssicas de RI, de modo que ambas possuem orientagdes ontologicas e epistemologicas similares. Ainda
que a abordagem tedrica predominante no presente trabalho seja a construtivista, ¢ pertinente que a abordagem
critica também apareca ndo somente para enriquecer o enfoque tedrico, mas também para demarcar de forma mais
contundente o papel da sociedade civil no processo em analise.

22 «(...) a sociedade civil refere-se a espagos ‘privados’ de participagdo voluntéria (que também poderiam ser
pensados como esferas ndo estatais da vida publica), como sindicatos, partidos, igrejas, midia, centros de
desenvolvimento, entre outros.” (VARESI, 2016, p. 9, tradug@o nossa).
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introducdo do presente trabalho. Ao demonstrar os numeros crescentes de petigdes e
solicitacdes de medidas cautelares recebidas pela CIDH por parte desses atores, o grafico abre
margem para discutir e compreender o que Santos (2007) chama de “ativismo juridico

transnacional’;

(...) um tipo de ativismo focado na acdo legal engajada, através das cortes
internacionais ou instituigdes quase judiciais, em fortalecer as demandas dos
movimentos sociais; realizar mudangas legais e politicas internas; reestruturar ou
redefinir direitos; e/ou pressionar os Estados a cumprir as normas internacionais e
internas de direitos humanos. (SANTOS, 2007, p. 27-28).

A grande questdo relativa a esse tipo especifico de ativismo ¢ que os atores responsaveis
por ele, em sua maioria ONGs, apelam a CIDH — assim como a outros 6rgdos internacionais —
“ndo somente para encontrar solugdes para casos individuais, mas também para criar
precedentes que terdo um impacto na politica, legislacdo e sociedade brasileiras. A estratégia ¢
fazer com que o caso seja um exemplo de mudanga social” (SANTOS, 2007, p. 40). O caso da
brasileira Maria da Penha Fernandes tinha um grande potencial para isso. Assim, o “ativismo
juridico transnacional”, através do sistema de peti¢des do SIDH, foi responsavel por levar a
histéria e o caso judicial de Maria da Penha Maia a CIDH.

Em 20 de agosto de 1998, a CIDH recebeu a dentncia apresentada por Maria da Penha
Maia Fernandes, pelo CEJIL e pela CLADEM em que se alegava a tolerancia do Estado
brasileiro para com a violéncia cometida por Marco Antonio Heredia Viveiros contra a sua
entdo esposa Maria da Penha durante os anos de matrimdnio entre ambos e que culminou numa
tentativa de homicidio e novas agressdes em maio e junho de 1983 (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2001a). Essa denuncia se tornou o caso
12.051 — Maria da Penha Maia Fernandes.

Decorrente de um desses episodios do ano de 1983 em que, enquanto dormia, o marido
atirou em suas costas, ela sofre de paraplegia irreversivel e outros traumas nao so6 fisicos como
psicologicos:

[...] Sustenta ela que o esposo procurou encobrir a agressdo alegando ter havido uma
tentativa de roubo e agressao por parte de ladrdes que teriam fugido. Duas semanas
depois de a Senhora Fernandes regressar do hospital, e estando ela em recuperagao,
pela agressdo homicida de 29 de maio de 1983, sofreu um segundo atentado contra
sua vida por parte do Senhor Heredia Viveiros, que teria procurado eletrocuta-la
enquanto se banhava. Nesse ponto, decidiu separar-se dele judicialmente.
(COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2001a, p. 4).

Durante a investigacdo judicial, foram recolhidas declaragcdes que comprovaram a
autoria do atentado por parte de Viveiros. Apesar de sustentar que a agressao fora cometida por

ladrdes que pretendiam entrar na residéncia, foram apresentadas provas que demonstravam que
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Viveiros tinha a intengdo de mata-la, tendo sido encontrada na casa uma espingarda de sua
propriedade, o que contradiz sua declara¢do de que ndo possuia armas de fogo. Posteriormente,
andlises indicaram que a arma encontrada foi a utilizada no delito descrito. A partir disso, o
Ministério Publico brasileiro apresentou dentincia contra o Viveiros em 28 de setembro de
1984, como acdo penal publica perante a 1* Vara Criminal de Fortaleza (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2001a).

Nao obstante a contundéncia da acusagdo e das provas, o caso demorou 8 anos para
chegar a decisdo por Juri. Apenas em 4 de maio de 1991, foi proferida sentenga condenatdria
contra Viveiros em que, por seu grau de culpabilidade na agressao e tentativa de homicidio, foi
condenado a 15 anos de prisdo, que foram reduzidos a dez anos, por ndo constar condenagao
anterior (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2001a).

Nessa mesma ocasido, a defesa apresentou recurso de apelagao contra a decisdo do Juri.
Trés anos mais tarde, o Tribunal de Algada decidiu pela anulagdo da decisdo do Juri, a partir do
argumento da defesa de que houve vicios na formulacio de perguntas aos jurados (COMISSAO

INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2001a).

16. Alegam que paralelamente se desenvolvia outro incidente judicial pela apelacao
contra a sentenga de pronuncia (primeira decisdo judicial pela qual o Juiz decide que
ha indicios de autoria que justificam levar o caso ao Juri), apelagdo que teria sido
também extemporanea e que foi declarada como tal pelo Juiz. Para o exame dessa
decisdo, também interposto recurso de apelacdo perante o Tribunal de Justica do
Estado do Ceara, que aceitou considerar a apelagdo e a rejeitou, confirmando em 3 de
abril de 1995 a senten¢a de prontincia, uma vez mais reinstituindo que havia indicios
suficientes de autoria.

17. A dentincia sobre a inefic4cia judicial e a demora em ministrar justi¢a continua a
sustentar que dois anos depois da anulagdo da sentenga condenatoria proferida pelo
primeiro Juri, em 15 de margo de 1996, realizou-se um segundo julgamento pelo Juri
em que o Senhor Viveiros foi condenado a dez anos e seis meses de prisdo.

18. Os peticionarios manifestam que novamente o Tribunal aceitou uma segunda
apelagdo da defesa, em que se alegava que o réu foi julgado ignorando-se as provas
de autos. Desde 22 de abril de 1997, o processo se encontra a espera da decisdao do
recurso em segunda instancia perante o Tribunal de Justica do Estado do Ceara e, até
a data da apresentacio da peti¢do & Comissdo, ndo havia sido decidido. (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2001a, p. 5-6).

Nesse sentido, a denuncia se referia a tolerancia do Estado por ndo haver, efetivamente, tomado
as medidas necessarias para processar € punir o agressor por mais de 15 anos — que se mantivera em

liberdade durante todo esse tempo —, apesar das dentincias efetuadas. Dessa forma,

o Poder Judiciario do Ceara e o Estado brasileiro agiram de maneira ineficaz deixando
de conduzir o processo judicial de maneira rapida e eficiente, com isso criando alto
risco de impunidade, uma vez que a punigdo neste caso prescreve depois de
transcorridos 20 anos do fato, o que ndo demora a ocorrer. (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2001a, p. 6).
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Em 19 de outubro de 1998, a CIDH transmitiu a peti¢do ao Estado brasileiro, solicitando
informagdes a respeito do caso. O Estado ndo respondeu a solicitagdo, levando os peticionarios

a solicitarem a

(....) aplicagdo do artigo 42 do Regulamento da Comissdo com o propoésito de que se
presumisse serem verdadeiros os fatos relatados na denuincia, uma vez que haviam
decorrido mais de 250 dias desde a transmissdo da peti¢do ao Brasil e este ndo havia
apresentado observacdes sobre o caso. (COMISSAO INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2001a, p. 3).

Em 1999, a Comissao reiterou sua solicitagdo ao Estado e, em 2000, se colocou a
disposi¢do das partes por 30 dias para dar inicio a um processo de solugdo amistosa. Sem
resposta afirmativa de nenhuma das partes, a Comissao considerou que, nesta etapa processual,
o assunto ndo ¢ suscetivel de solucdo por esse meio (COMISSAO INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2001a).

Assim, no ano seguinte, por meio do Relatério de Mérito n° 54/01, a CIDH considerou
que a omissao de processar e condenar o responsavel constitui um ato de tolerancia do Estado

pela violéncia sofrida por Maria da Penha, recomendando ao Estado brasileiro:

1. Completar rapida e efetivamente o processamento penal do responsavel da agressao
e tentativa de homicidio em prejuizo da Senhora Maria da Penha Fernandes Maia.

2. Proceder a uma investigag@o séria, imparcial e exaustiva a fim de determinar a
responsabilidade pelas irregularidades e atrasos injustificados que impediram o
processamento rapido e efetivo do responsavel, bem como tomar as medidas
administrativas, legislativas e judiciarias correspondentes.

3. Adotar, sem prejuizo das agdes que possam ser instauradas contra o responsavel
civil da agressdo, as medidas necessarias para que o Estado assegure a vitima
adequada reparagdo simbolica e material pelas violagdes aqui estabelecidas,
particularmente por sua falha em oferecer um recurso rapido e efetivo; por manter o
caso na impunidade por mais de quinze anos; e por impedir com esse atraso a
possibilidade oportuna de agdo de reparacéo e indenizagao civil.

4. Prosseguir ¢ intensificar o processo de reforma que evite a tolerancia estatal e o
tratamento discriminatdrio com respeito a violéncia doméstica contra mulheres no
Brasil. A Comissdo recomenda particularmente o seguinte:

a) Medidas de capacitacdo ¢ sensibilizagdo dos funcionarios judiciais e policiais
especializados para que compreendam a importincia de ndo tolerar a violéncia
doméstica;

b) Simplificar os procedimentos judiciais penais a fim de que possa ser reduzido o
tempo processual, sem afetar os direitos e garantias de devido processo;

¢) O estabelecimento de formas alternativas as judiciais, rapidas e efetivas de solucao
de conflitos intrafamiliares, bem como de sensibilizagao com respeito a sua gravidade
e as conseqiiéncias (sic) penais que gera;

d) Multiplicar o nimero de delegacias policiais especiais para a defesa dos direitos da
mulher e dota-las dos recursos especiais necessarios a efetiva tramitagdo e
investigagcdo de todas as denuncias de violéncia doméstica, bem como prestar apoio
ao Ministério Publico na preparagdo de seus informes judiciais.

e) Incluir em seus planos pedagogicos unidades curriculares destinadas a
compreensdo da importancia do respeito a mulher e a seus direitos reconhecidos na
Convengao de Belém do Pard, bem como ao manejo dos conflitos intrafamiliares.
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5. Apresentar a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, dentro do prazo de
60 dias a partir da transmissdo deste relatério ao Estado, um relatério sobre o
cumprimento destas recomendagdes para os efeitos previstos no artigo 51(1) da
Convengdo Americana. (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS, 2001a, online).

Esse relatorio ¢ marcado por uma mudanca de paradigma na interpretagdo da Comissao
ao destacar que a violacdo dos direitos de Maria da Penha se inscreveu em um padrao
discriminatério generalizado de violéncia e falta de efetividade do Estado no julgamento dos
agressores, o que o levou a praticar condutas que ndo apenas violavam a obriga¢do de processar
e condenar, assim como a de prevenir esse tipo de pratica. Essa interpretacdo ¢ uma mudanga
de paradigma na medida em que a violéncia contra a mulher ¢ compreendida dentro de um

padrdo discriminatério generalizado de violéncia e ndo somente enquanto um caso isolado.

56. Dado que essa violacio contra Maria da Penha é parte de um padrao geral
de negligéncia e falta de efetividade do Estado para processar e condenar os
agressores, a Comissdo considera que ndo ¢ s6 violada a obrigacdo de processar e
condenar, como também a de prevenir essas praticas degradantes. Essa falta de
efetividade judicial geral e discriminatoria cria o ambiente propicio a violéncia
doméstica, ndo havendo evidéncia socialmente percebida da vontade e efetividade do
Estado como representante da sociedade, para punir esses atos. (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2001a, online, grifo nosso).

Tal entendimento foi de encontro tanto aos cenarios da agenda global e regional de DH
quanto aos contextos social e politico brasileiro no tocante as pautas defendidas pelo
movimento de mulheres, delineadas na se¢do anterior.

Paralelo a esse processo, considerando todo o panorama global, regional e local
delineado, em julho de 2002, apds o veto presidencial do Projeto de Lei (PL) 2372/2000 de
autoria da Deputada Jandira Feghali (PCdoB/RJ) — também pontual, mas que ampliaria o campo
de defesa da mulher vitima de violéncia —, foram iniciadas as movimentagdes para a formagao
de um consoércio para a elaboragdo (e sua posterior apresentagdo) de uma estrutura para uma
minuta de anteprojeto que abarcasse todas as aspiracdes dos movimento de mulheres e
feministas e contribuisse para erradicar de forma ampla a violéncia doméstica e familiar contra
as mulheres. “Seria uma legislagdo de impacto que ndo se restringisse apenas a questao penal.
Deveria também alcancar todos os Orgdos governamentais responsaveis pela seguranca,
educacdo, saude, entre outros” (CALAZANS; CORTES, 2011, p. 42). Ademais, era consenso
para o grupo que a Lei 9.099/1995 deveria ser desconsiderada, pois compreendia-se que a
violéncia doméstica ndo era e ndo poderia continuar a ser tratada sob o status de “menor

potencial ofensivo”.

(...) O Consorcio foi formado pelas organizagdes CFEMEA — Centro Feminista de
Estudos e Assessoria; ADVOCACI — Advocacia Cidada pelos Direitos Humanos;
AGENDE — Ag¢des em Género Cidadania e Desenvolvimento; CEPIA — Cidadania,
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Estudos, Pesquisa, Informacao, A¢do; CLADEM/BR — Comité Latino-americano e
do Caribe para a Defesa dos Direitos da Mulher; e THEMIS — Assessoria Juridica e
Estudos de Género, bem como por juristas e feministas especialistas no assunto. A
coordenacdo do Consorcio ficou sob a responsabilidade do CFEMEA, por estar
sediado em Brasilia e ter expertise em advocacy no legislativo e executivo. Os
trabalhos do Consoércio foram iniciados em julho de 2002 e se estenderam até o
primeiro ano da promulgagdo da lei. Dai em diante, os grupos que participaram do
Consoércio e os outros que se uniram para defender a aprovagdo do projeto de lei
continuaram a realizar a¢des, de forma isolada ou em parceria, com outras ONGs ou
instituigdes governamentais ou ndo. (CALAZANS; CORTES, 2011, p. 43)

No final de 2003, o resultado do trabalho do Consoércio foi apresentado a Bancada

Feminina do Congresso Nacional®®

em um seminario realizado na Camara dos Deputados, onde
foi debatido com as deputadas e a ministra da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres
(SPM). “A Ministra da SPM mostrou-se receptiva e, de pronto, acolheu a proposta,
prontificando-se a dar andamento ao projeto no menor espago de tempo possivel”
(CALAZANS; CORTES, 2011, p. 45). Apos a ocasido, foi formado um Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI)**, instituido pelo Decreto 5.030/2004 de 31 de margo de 2004.

A versao final do projeto foi encaminhada em novembro de 2004 pela SPM ao Conselho
Nacional dos Direitos das Mulheres (CNDM) e ao Consorcio de ONGs, desagradando esta
ultima, uma vez que a proposta era descaracterizada em relagdo a inicial elaborada pelo grupo
pois incluia em seu texto a competéncia da Lei 9.099/1995 no julgamento dos crimes de
violéncia doméstica contra a mulher. Ainda assim, o PL 4.559/2004, por iniciativa do
Executivo, foi encaminhado & Camara dos Deputados.

O processo de tramitagdo do PL 4.559/2004 foi longo e contou com o apoio integral da
Bancada Feminina e de alguns deputados e senadores. No ambito social, havia uma grande

mobilizacdo da sociedade, tanto na Camara quanto no Senado. “As duas casas receberam

diversas correspondéncias cobrando dos parlamentares a aprovagdo desta lei, demonstrando,

23 A Bancada Feminina, composta por todas as deputadas, é uma forga suprapartidaria reconhecida por suas
conquistas na defesa dos direitos das mulheres, sendo liderada por uma coordenadora e trés coordenadoras-
adjuntas, eleitas por todas as deputadas na primeira quinzena da primeira ¢ da terceira sessdo legislativa. Suas
reunides ocorrem mensalmente ou mediante solicitagdo de uma deputada. Em julho de 2013, foi criada a Secretaria
da Mulher pela Resolugdo n°® 31/2013, que consolidou a Procuradoria da Mulher e a Coordenadoria dos Direitos
da Mulher, representando a Bancada Feminina. A criacdo da Secretaria da Mulher possibilitou que a coordenadora
da Bancada Feminina participasse das reunides do Colégio de Lideres, com direito a voz, voto e discurso no
Plenario durante o horario dos lideres partidarios (BRASIL, 2024).

24 O GTI foi composto por representante dos 6rgdos: (a) Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres, da
Presidéncia da Republica, que o coordenou; (b) Casa Civil da Presidéncia da Republica; (c) Advocacia-Geral da
Unido; (d) Ministério da Saude; (e) Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica; (f)
Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade Racial da Presidéncia da Republica; e (g) Ministério da
Justica. Contou também com a participagao nas reunides e discussdes de representantes das Comissdes do Ano da
Mulher da Camara e do Senado e de organizagdes da sociedade civil.



62

dessa forma, o quanto a sociedade precisava e almejava uma legislagdo que findasse a barbarie
vivenciada por muitas brasileiras” (CALAZANS; CORTES, 2011, p. 54).

O PL chegou ao Senado Federal no inicio de 2006. Em 18 de julho deste mesmo ano, o
projeto foi aprovado e enviado pelo Oficio SF n° 1351 a ministra de Estado Chefe da Casa Civil
que encaminhou a Mensagem SF n° 185/06 ao Presidente da Republica para a promulgacao
presidencial. Finalmente, em 7 de agosto de 2006, a Lei 11.340/06 foi sancionada, objetivando,

entre outras matérias, a criacao de

mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher, nos termos
do § 8°do art. 226 da Constituigdo Federal, da Convengdo sobre a Eliminagdo de
Todas as Formas de Discriminagdo contra as Mulheres e da Convencdo
Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher.
(BRASIL, 20006).

Sob toda essa conjuntura marcada por (a) ativismo juridico transnacional a partir da
dentincia a CIDH; (b) mobilizacdo sistematica nas institui¢des politicas nacionais e na
sociedade; (c) formagdo do consorcio de ONGs para a elaboragdo de um anteprojeto de lei, foi
alcangado o tao almejado instrumento interno de prote¢ao as mulheres contra a violéncia.

Ainda que o processo de criacdo de uma lei no Brasil a respeito dessa matéria nao tenha
o Relatorio de Mérito da CIDH como condig¢do critica primordial, visto que foi um processo
“mais complexo e multidirecional do que a existéncia do caso como gerador da conjuntura

critica” (ARAI 2020, p. 113), ndo se pode negar sua influéncia, uma vez que

(...) a Presidéncia da Republica, com assessoria da SPM, decidiu, ao sancionar a Lei
aprovada no Congresso Nacional, cumprir a recomendagdo da OEA, nominando a
nova lei de Lei Maria da Penha, como uma forma simbolica de cumprir as
recomendagdes da Comissdo. (CALAZANS; CORTES, 2011, p. 56).

O caso Maria da Penha na CIDH e a LMP inauguram, portanto, um novo momento no

que tange aos DH das mulheres tanto no ambito do SIDH quanto no Estado brasileiro.

3 O SIDH ENQUANTO UM “REGIME EFICAZ”: MUDANCAS NO
COMPORTAMENTO DOS ATORES E NOS PADROES DE INTERACAO ENTRE
ELES NO AMBITO DA TEMATICA DE VIOLENCIA CONTRA A MULHER

O Relatorio da CIDH referente ao litigio internacional do caso Maria da Penha
representa um marco historico importante na luta pelos DH das mulheres. Segundo Evorah
Cardoso (2011), a CIDH ¢ “um locus de mobilizagdo social em torno de direitos” (CARDOSO,
2011, p. 365). Sob essa perspectiva, esse documento nao seria “(...) o ponto final deste processo,

mas sim uma das etapas. A disputa por direitos seguiria no ambito doméstico para a efetiva
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internalizacdo dessa jurisprudéncia” (CARDOSO, 2011, p. 365). Anos mais tarde, a
promulgacdo da LMP indica mais um avango nesse processo continuo.

Esses acontecimentos evidenciam ndo somente o reconhecimento da importancia de
medidas especificas para prevenir e erradicar a violéncia contra as mulheres no ambito interno
e regional, mas também (i) a dimensao do papel dos atores ndo-estatais na criagdo e operagao
de regimes internacionais; e, (ii) a mudanga de comportamento e dos padrdes de interacao entre
os atores envolvidos.

O primeiro fator se relaciona com a influéncia dos atores nao-estatais na administracao
de regimes em nivel internacional e na implementa¢ao desses regimes no ambito interno dos
Estados. Nos casos de litigio internacional no ambito do SIDH, esses atores, ao participarem

ativamente e terem informagdes demandadas pela CIDH durante todo o processo,

se agigantam como caes de guarda, divulgando comportamentos ndo conformes ou
ambiguos por parte dos membros do regime e pressionando as comissdes
internacionais a levarem seus mandatos a sério ¢ a enfrentarem questoes delicadas de
maneira direta. (LEVY et al., p. 1995, p. 317, traducdo nossa).

Os relatérios da CIDH destacam como as ONGs podem contradizer diretamente as
afirmacdes dos Estados sobre suas acdes e exigir explicagcdes adicionais. Segundo Florencia
Montal e Gino Paselli (2023), as ONGs, enquanto peticionarios, possuem a capacidade e a
disposi¢do para desafiar as posicdes dos Estados, o que pode resultar em niveis mais elevados
de desacordo sobre o grau de conformidade estatal em relacdo a determinadas recomendagdes
da CIDH. Esse desacordo intensifica os processos de monitoramento pela Comissao,
ocasionando procedimentos mais longos e detalhados. A postura dos peticionarios influencia
diretamente a abordagem da CIDH, que tende a questionar mais o Estado quando confrontada
com evidéncias de ndo conformidade substancial. Portanto, a participagdo ativa das ONGs nos
litigios internacionais ndo apenas fortalece a vigilancia sobre os Estados, mas também
influencia significativamente a dindmica e a profundidade dos processos de monitoramento
pelos 6rgdos internacionais de DH.

O segundo fator insere os acontecimentos em questdo — o litigio internacional do caso
Maria da Penha e a promulgacdo da LMP — na discussdo que permeia o conceito de “regime
eficaz” de Levy et al. (1995). O termo “regime eficaz” se refere a um regime internacional que
tem o potencial de induzir mudangas no comportamento dos atores envolvidos e nos padrdes
de interacdo entre eles, resultando na gestdo efetiva dos problemas em foco. Por
“comportamento dos atores” entendem-se as agdes executadas por um ator especifico, enquanto

“padrdes de interagdo” dizem respeito as agdes em que os atores interagem entre si.
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Diante disso, o presente capitulo busca compreender em que medida o SIDH enquanto
um regime internacional de DH pode ser considerado um “regime eficaz” conforme
conceituado por Levy et al. (1995). Nesse sentido, sdo realizadas analises das mudancas
ocorridas nos comportamentos dos atores envolvidos na temética de violéncia contra a mulher,
bem como nos padrdes de interacdo entre eles no ambito do SIDH.

A primeira secdo elucida o caso Maria da Penha na CIDH e a LMP como pontos de
inflexdo na discussdo sobre um “regime eficaz” e os elementos que o compdem, destacando os
motivos pelos quais esses eventos podem ser interpretados como mudangas no comportamento
dos atores e nos padrdes de interagao entre eles. Na primeira subsec¢ao, o foco principal esta nas
acoes empreendidas pelo Estado brasileiro, enquanto na segunda subsecdo, a atencdo ¢
direcionada para a atuacdo da CIDH e dos atores da sociedade civil. Na segunda secdo, os
elementos que constituem o conceito de "regime eficaz" sdo analisados apds a promulgacao da
LMP. O periodo de analise abrange os 15 anos seguintes (2007-2021), ap6s a promulgagdo da
LMP, considerando-se necessario um intervalo de tempo adequado para observagdo e analise
de um processo social. Na terceira se¢do, o conceito de "regime eficaz" ¢ discutido através da
abordagem interamericana a conformidade de Rene Uruefia (2021).

Conforme apontado no capitulo 1 do presente trabalho, as discussdes e analises com
base no conceito de "regime eficaz" sdo mais amplas que o “narrow compliance”, adentrando
o campo dos “extra-compliance effects”, o que torna esse exercicio particularmente dificil, uma

vez que

[o]s sistemas sociais que sdo o foco dos regimes internacionais sdo tipicamente
complicados e sujeitos a flutuagdes complexas. Portanto, ¢ dificil, na melhor das
circunstancias, atribuir as mudangas observadas ao funcionamento de regras
internacionais especificas. Essa dificuldade ¢ agravada pelo fato de que a maioria dos
problemas sérios o suficiente para justificar a criagdo de um regime internacional
motiva os atores a buscar solugdes por uma variedade de meios, incluindo alguns que
ndo envolvem o regime diretamente. (LEVY et al., 1995, p. 291, traduc@o nossa).

Essa dificuldade justifica a escolha dos documentos analisados no presente capitulo
serem os proprios relatorios da CIDH em que o Estado e os peticiondrios enviam as informagdes
que sdo objetos de escrutinio pela Comissdo. Dessa forma, parte-se do entendimento que o
envio dessas informagdes para a CIDH por esses atores sinaliza, em alguma medida, a

influéncia do regime interamericano na adog¢ao de uma determinada medida interna.



65

3.1 APLICANDO O CONCEITO DE “REGIME EFICAZ”: O LITIGIO INTERNACIONAL
DO CASO MARIA DA PENHA NA CIDH E A LEI MARIA DA PENHA COMO PONTOS
DE INFLEXAO

3.3.1 O Estado brasileiro

O Brasil foi omisso em relacdo ao caso Maria da Penha durante todo o processo de
tramite do mesmo na CIDH, segundo relatado anteriormente. De 1998 a 2000, o Estado nao
respondeu a nenhuma das solicitagdes do 6rgdo, o que levou a publicagdo do Relatorio n® 54/01
pela CIDH em 16 de abril de 2001.

Ap6s tal publicagdo, Maria da Penha aponta que a omissdo estatal continuou: “(...)
houve assim um siléncio ainda sobre isso, € 0 caso caminhando para prescri¢do, porque com 20
anos o crime prescrevia (...)” (PENHA, 2015, p. 11). Nao obstante, no Relatério Anual da CIDH
de 2001, consta que:

68. O Estado brasileiro informou a Comissao a respeito do processo seguido contra o
responsavel da agressdo (sic) e tentativa de homicidio a que se refere a recomendagao
(sic) N° 1, supra. Informou igualmente que a vitima ndo havia sido indenizada.
Relatou as iniciativas relativas aos aspectos legislativos inseridos nas recomendagdes
transcritas supra. (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS,
2001b, online).

De fato, embora o Estado tenha apresentado uma resposta a CIDH pela primeira vez em
relacdo ao caso, a informacdo fornecida ¢ insuficiente e ndo aborda adequadamente seus
esforcos para cumprir (de forma restrita, isto é, numa perspectiva de narrow compliance) as
recomendacoes.

Em outubro de 2002, surgem os primeiros sinais de movimentagdo mais clara da parte
do Estado: o governo brasileiro comegou a dar atencdo ao caso através da Secretaria de Estado
dos Direitos da Mulher (SEDIM), criada ao final do segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso (FHC)®. A entdo presidente da SEDIM, Solange Bentes, pressionou o Superior
Tribunal de Justica a decidir o recurso do julgamento contra o agressor antes da prescri¢ao do
crime. Ao final desse mesmo més, o caso foi concluido: “(...) dezenove anos e seis meses depois
do crime, a apenas seis meses da prescric¢ao, ele foi finalmente preso (...)” (PENHA, 2012, p.

81). A decisao do Juri local condenou Viveros a 10 anos e seis meses de prisdo. “Proferir essa

25 O governo FHC foi, particularmente, importante para a promogio dos DH no pais, pois incorporou as normas
internacionais de DH ao sistema juridico-normativo brasileiro, ratificando, por exemplo, a CADH em 1992, ¢ a
Convengdo de Belém do Pard, em 1995. Em especial, a adogdo destas normas abriu caminho para mobilizagdes
juridicas transnacionais por parte das ONGs de DH e de organizagdes feministas, como ocorreu, por exemplo, no
caso de Maria da Penha (SANTOS, 2010).
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decisdo, somente poucos meses antes do prazo prescricional do crime em questdo, foi uma das
recomendacdes da CIDH” (SANTOS, 2007, p. 45).

Inicialmente, o governo posterior ao de FHC, cuja presidéncia foi ocupada por Luiz
Inécio Lula da Silva — em o que viria a ser seu primeiro mandato de 2003 a 2006 —, ndo deu a
devida importancia ao caso Maria da Penha e as recomendagdes da CIDH, de forma que a tnica
atualizagdo do caso no Relatorio Anual da CIDH de 2003 se refere a execugao da sentenca de
Viveiros (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2003, online).

Em 2004, as organiza¢des CEJIL, CLADEM e AGENDE apresentaram uma peti¢do ao
Comité responsavel pelo monitoramento da CEDAW, informando sobre o descumprimento por
parte do Brasil de suas obrigacdes internacionais relacionadas com a prevencao e erradicagdo
da violéncia contra as mulheres. O governo, entdo, comegou a cumprir parcialmente as
recomendacdes da CIDH devido a essa e outras formas de pressao (SANTOS, 2007).

Conforme aponta o Relatorio Anual da CIDH de 2004, ocorreram vérias reunides entre
o Governo Federal e os peticionarios para discutir o cumprimento das recomendagdes. No
mesmo documento, embora os peticiondrios aleguem a falta de uma resposta oficial do Estado
sobre o contetido dessas reunides, sdo mencionados alguns esfor¢cos por parte do Estado
brasileiro em relagdo ao narrow compliance e o reconhecimento de que existem dificuldades
decorrentes da estrutura federativa do Brasil para cumprir essas medidas (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2004, traducao nossa).

Naquele momento, essa postura de maior aten¢ao em relag@o ao caso de Maria da Penha
apos o Relatorio da CIDH demonstra o (timido) inicio de uma mudanga de comportamento do
Estado brasileiro na forma de lidar e enfrentar as questdes relativas a violéncia contra as
mulheres.

Nao obstante, a realizagdo dessas agdes esta diretamente vinculada aos esforcos de
advocacy e ativismo juridico transnacional do movimento de mulheres e de organizacdes de
DH. Isto ¢, a constru¢do da “forca politica” para que essa mudanca comegasse a acontecer nao
partiu do ambito governamental, mas sim da sociedade civil organizada. Essa dindmica se
estabelece em virtude do fato de que as recomendagdes da CIDH ndo apenas ampliam a
legitimidade da mobilizagdo politica em prol da efetivacdo dos DH, mas também propiciam a

criagdo de coligagdes capazes de oferecer apoio a essa causa (PIOVESAN; CRUZ, 2021).
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Conforme aponta Liliana Tojo?® (2022), que atuou nos principais anos de

desenvolvimento do litigio internacional:

(...) primero demor6 entre el momento en que sale la... el, el relatdrio (sic), digamos,
y el momento en que el relatdrio adquiere fuerza politica, digamos, hubo un tiempo
en el que esa fuerza politica debiod ser construida, ;jno? Y ahi el aporte nuestro tenia
que ver mas bien con incidir sobre el gobierno federal, que en ese momento era un
gobierno que, si bien tenia un dia, tenia un mejor didlogo respecto de la agenda de
violaciones a los derechos humanos y la agenda que estaba en los casos ante el Sistema
Interamericano. En ese conjunto de casos, el caso de Pefia no era visualizado como un
caso grave, no era visualizado como ocasiones mas claras y ese momento era muy
fuerte la agenda de trabajo esclavo, lo que esté en el relatorio. Yo estuve un tiempo de
construccion de la fuerza politica de esa agenda, no... del impacto que ese relatorio
podia tener, de la relevancia que tenia y, y hubo ahi algunos, este. .. algunos episodios,
nosotras haciamos periddicamente reuniones de supervision del cumplimiento del
relatorio, que era una estrategia que no era tan, tan habitual y en forma paralela se
fueron construyendo, se hizo un trabajo, independientemente del que hacia el
movimiento de mujeres que también hizo lo suyo, sobre todo de CLADEM, nosotros
hicimos como una estrategia muy fuerte de divulgacion del informe. Yo recuerdo en
esas épocas haber viajado muchisimo al interior de Brasil difundiendo el informe,
no... y CLADEM también lo hacia y eso fue muy importante para después poder
avanzar en algunos aspectos del cumplimiento del informe, porque el informe... llegd
un momento que el informe se tornd en algo muy conocido y hubo algo que me parece
que fue muy exitoso de ese proceso que es como que fue apropiado por distintos
actores sociales (...). (TOJO, 2022, p. 4).

Todo o esforco vinculado a garantir tanto narrow compliance quanto extra-compliance
effects, portanto, partiu, primariamente, da sociedade civil organizada. Beatriz Galli?’ (2022),
que participou tanto da constru¢do do anteprojeto de lei como do processo do litigio
internacional — tendo sido ela quem primeiro teve contato com o caso — entende esse

movimento como essencial pois

(...) se o governo ndo ver que tem uma pressdo da sociedade civil, ele também nao
age, né? Além da pressdo internacional, tem que ter a pressdo interna, né? Sdo os dois
componentes para que, de fato, uma recomendag@o possa ser implementada, né? E
que, de fato, um caso desse tenha impacto né... no ambito nacional. (GALLI,
2022, p. 3).

26 Liliana Tojo ¢ advogada pela Universidade de Buenos Aires (UBA), com especializacio em estudos de género.
E autora de publicagdes sobre género e DH. Ministrou cursos e fez véarias apresentagdes em diversos foruns sobre
DI dos DH. Exerceu os cargos de Diretora do Escritorio Brasil e do Escritorio Sub-regional da Bolivia e Cone Sul
do CEJIL. Além disso, ocupou a posi¢do de Chefe da Area Juridica no Conselho Nacional da Mulher, vinculado
a Presidéncia da Argentina. E professora convidada no Mestrado em DH da Universidade Nacional de La Plata,
na Argentina, e coordena o Moédulo de Género e DI no Programa de Atualizagdo em Género e Direito da Faculdade
de Direito da UBA. Como advogada, ja representou vitimas perante a CIDH e a Corte IDH, tendo atuado nos
principais anos do litigio internacional do caso Maria da Penha.

27 Maria Beatriz Galli Bevilacqua ¢ advogada, graduada em Direito pela Pontificia Universidade Catolica do Rio
de Janeiro, tem mestrado em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Toronto e realizou um
Fellowship em Direitos de Satde Reprodutiva pelo Instituto Georgetown. Atualmente, atua como Consultora
Sénior de Politicas e Advocacy na Ipas, onde esteve envolvida por mais de 18 anos. Antes disso, ocupou cargos
como Assessora Juridica de Politicas na mesma organizagao, além de ter sido Diretora do Programa Brasil do
CEJIL e Coordenadora do Programa de Género e Direitos Humanos na Fundagido Heinrich Boll.
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Ademais do relato de Tojo, isso se confirma através dos Relatérios Anuais da CIDH de
2005 e 2006 em que o Estado ndo apresentou informagdes sobre o seguimento do caso, apenas
os peticionarios o fizeram (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS,
2006, online; COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2007a, online).

Paralelo a esse processo e com raizes no movimento de mulheres que se dedicavam a
pauta de violéncia contra a mulher desde a década 70, um grupo de advogadas e ONGs
trabalhavam em um anteprojeto de lei especifico sobre a tematica em 2002. Para além da luta
histérica do movimento, a origem desses esforcos pode ser discernida em dois fatores
primordiais, conforme ressaltado por Carmen Hein Campos?®® (2022), que participou do grupo
desde o seu inicio. Esses fatores sdo os seguintes: (i) a Convencdo de Belém do Pard, ja
ratificada pelo Estado brasileiro naquela conjuntura, a qual estava em contraposi¢do a Lei
9.099; e, (ii) a indignacdo coletiva decorrente das experiéncias profissionais das pessoas

envolvidas no atendimento de mulheres sob os preceitos desta lei. Segundo Campos (2022),

(...) os juizes aqui tinham de fazer um termo de bom viver que ndo tinha repercussao
nenhuma, era um compromisso meramente moral do autor do fato de ndo cometer
mais violéncia e encerrava a audiéncia e era aquilo né... porque, porque toda a loégica
da lei ¢ uma logica para beneficiar o réu. E a gente saia muito indignada dessas
audiéncias né. Nos e as mulheres (...). (CAMPOS, 2022, p. 1).

Os anos entre o inicio dos trabalhos desse grupo em 2002 e a promulgacdo da LMP em
2006 foram narrados anteriormente de forma que o conteudo ndo serd repetido no presente
capitulo. Nao obstante, dois aspectos precisam ser ressaltados nesse processo. O primeiro se

refere ao protagonismo da sociedade civil organizada:

(...) Primeiro, que ela ¢ uma proposi¢ao do movimento de mulheres feministas e do
movimento de mulheres. Entdo, ela tem uma origem que ndo ¢ o Congresso Nacional,
embora ela tramite por dentro. Entdo, entdo, ela tem uma mudanga em relagdo a
origem do processo, como se faz leis, como se fazem leis no pais, que ¢ o Congresso

28 Carmen Hein Campos é Doutora em Ciéncias Criminais pela PUC/RS, possui mestrado em Direito pela
Universidade Federal de Santa Catarina e pela Universidade de Toronto (Programa de Direitos Reprodutivos).
Graduou-se em Direito pela Universidade Federal de Pelotas. Além disso, atua como professora visitante no
Programa de Mestrado em Direitos Sociais da Universidade Federal de Pelotas (UFPel) e como professora
colaboradora do Programa de Pés-Graduacdo em Direito do Centro Autdnomo do Brasil - UniBrasil. Foi docente
do Programa de Mestrado em Seguranga Publica e do Curso de Direito da Universidade Vila Velha (2014-2017)
e do Mestrado em Direitos Humanos da UniRitter (2017-2022), ministrando disciplinas como Género e DH e
Direitos Sociais e Género. Sua experiéncia inclui assessoria 8 CPMI da Violéncia contra a Mulher, do Congresso
Nacional, onde coordenou o Relatério Final (2013), bem como consultorias para a ONU Mulheres e a Secretaria
de Politicas para as Mulheres da Presidéncia da Republica. Ela faz parte do Consoércio Lei Maria da Penha e do
Conselho Diretor da Themis — Género, Justi¢a e Direitos Humanos, além de integrar a Red Alas — Rede Latino
Americana de Académicas e Académicos de Direito. Como autora, contribuiu com diversos artigos ¢ ¢ autora dos
livros “Criminologia Feminista: Teoria Feminista e Critica as Criminologias” (Lumen Juris, 2017; 2020) e
organizadora dos livros “Lei Maria da Penha Comentada em uma Perspectiva Juridico-feminista” (Lumen Juris,
2011) e “Criminologia e Feminismo” (Sulina, 1999). Além disso, ¢ co-organizadora dos livros “Criminologias
Feministas: perspectivas latino-americanas” (Lumen Juris, 2020), “Sistema de Justica Criminal e Género” (UFB;
2020) e “Manual de Direito Penal com Perspectiva de Género” (Lumen Juris, 2022). Também atua como co-
editora da Revista iGAL (TusGénero América Latina).
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Nacional. Nesse ndo, ela foi um processo de discussao de dois anos, no minimo, assim,
do movimento, como um movimento de mulheres, né? E depois, mais dois anos com
o movimento de mulheres dentro do Congresso Nacional, discutindo com as
parlamentares, com o Congresso Nacional, discutindo com o movimento de mulheres
(...). (CAMPOS, 2022, p. 6).

O segundo aspecto, por outro lado, se relaciona com a mudanga paradigmatica de
contetido numa legislacdo referente a essa temadtica, isto ¢, a LMP trata a violéncia doméstica e
familiar contra as mulheres de maneira ampla e integral, refor¢ando a abordagem feminista da
criminalizacdo e propondo, simultaneamente, um tratamento multidisciplinar e estabelecendo
medidas protetivas e preventivas — além das criminais — para o enfrentamento da questdo

(SANTOS, 2010):

(...) ela rompe com padrdes juridicos tradicionais, né... Por exemplo, quando ela, a
gente pensou, os juizados especializados da Violéncia Doméstica e Familiar, com
competéncia hibrida civil e penal, entdo sai da caixinha do civil, sai da caixinha do
penal e diz “0, a violéncia doméstica tem repercussdes, no minimo, nessas duas areas”.
Entao, tem que ser dada por um Unico juiz, que € um juiz com essa dupla competéncia.
Ela pensa a violéncia a partir de uma complexidade, ndo ¢? E de uma perspectiva
integral de atendimento intersetorial e interinstitucional, multidisciplinar. Ela tem toda
uma légica, que ¢ uma outra 16gica de entender a violéncia. Entdo, do ponto de vista,
digamos assim, da sua concepgao, ela ¢ uma mudanga paradigmatica muito grande
(...)- (CAMPOS, 2022, p. 6).

A promulgacdo da LMP em 7 de agosto de 2006, portanto, representa um momento
impar para diversos atores: a propria Maria da Penha e seus familiares; os movimentos
brasileiros feministas e de mulheres; as organizagdes envolvidas no litigio internacional do caso
na CIDH; a prépria CIDH; as mulheres brasileiras; e, em certa medida, a sociedade brasileira
como um todo.

Além disso, a aprovagdo de uma legislacio como a LMP demonstra (i) a
institucionalizacdo da problematica; (ii) o reconhecimento formal da vulnerabilidade da mulher
nas relacdes domésticas, familiares e afetivas; e, (iii) a institui¢do da forca simbdlica da pena
na redefinicdo juridica da violéncia como ato lesivo a valores e sentimentos coletivos,
deslocando o problema da esfera da vida privada para a esfera publica (MACIEL, 2011).

E relevante ressaltar que, ainda que os processos da construgio e aprovagio da LMP e
do litigio internacional sobre o caso Maria da Penha sejam paralelos, toda a trajetéria até a
promulgacdo da LMP ndo ocorreu no vacuo em tempo e espago, especialmente no tange aos
esforcos da sociedade civil organizada. Conforme aponta Galli (2022), varios fatores

contribuiram para isso, tais como:

(...) Era um momento politico favoravel. Havia vontade politica por parte do governo
de aprovar essa legislagdo. Havia uma advocacy muito forte das organizagdes do
movimento feminista em torno dessa questdo. Havia o caso na Comissdo
Interamericana né... propiciando, entdo, que essas medidas fossem tomadas e que, se
essas recomendacdes fossem acatadas, entdo eu acho que essa conjungdo de fatores
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foi muito favoravel para que essas recomendacdes fossem de fato implementadas e a
gente tivesse uma legislagdo (...). (GALLI, 2022, p. 3).

Considerando esses aspectos e as recomendagdes da CIDH referentes ao caso de Maria
da Penha, a lei representa ndo s6 uma medida de narrow compliance — especificamente em
relacdo a recomendacdo n° 4 —, mas também um extra-compliance effect na medida em que sua
abrangéncia ¢ maior que o caso em si e que se relaciona muito mais com o SIDH em sentido
amplo, particularmente com a Convencao de Belém do Pard. A LMP e o litigio internacional
do caso na CIDH, ainda que sejam independentes entre si, s30 processos que convergiram nas
circunstancias temporais e espaciais. Nesse sentido, tal legislagdo marca uma mudanca de
comportamento do Estado brasileiro no enfrentamento a violéncia contra a mulher, uma vez

que demonstra um maior afinco em lidar com a questdo pragmaticamente.
3.3.2 A CIDH e os atores da sociedade civil

Em geral, so ¢ possivel apresentar uma petigdo para a CIDH alegando violagdo a uma
Convengdo especifica a respeito de fatos ocorridos apds a data de ratificagdo dessa mesma
Convencdo. Disso decorre que, no caso do Brasil, a apresentagdo de uma peti¢cdo para a CIDH
alegando violagdo a CADH deve discorrer sobre agdes ocorridas a partir de 1992, enquanto
uma violag¢do a Convengdo de Belém do Para deve ter ocorrido a partir de 1995. No entanto, a
CIDH pode analisar casos que ocorreram antes da ratificagdo de qualquer uma das Convengdes
do SIDH se esses casos se referirem a violagdes continuas (SPIELER, 2011). O caso Maria da

Penha ¢ um exemplo disso:

A CIDH considerou que tinha competéncia rationae materiae, rationae loci e
rationae temporis para conhecer do caso, uma vez que os peticionarios alegaram
violagdes de direitos protegidos pela Declaracdo Americana e pela Convengdo
Americana quando se tornaram vinculantes para o Estado em 1992. Ainda que as
agressOes tenham ocorrido em 1983, a Comissdo considerou que a falha em garantir
o devido processo era uma violagdo continua. Nesse sentido, também estaria
amparado na Convengdo Americana ¢ na Convengao de Belém do Para, uma vez que
“a suposta atitude tolerante do Estado constituiu uma continua denegagao de justica”
a Maria da Penha, criando uma situacio que inviabilizou a condenagdo do autor do
crime e a compensacgao da vitima impossivel. Segundo a CIDH, Maria da Penha sentiu
os cfeitos da “situacdo de impunidade e indefesa” apds a ratificagdo de ambos os
instrumentos. As violagdes continuas constituem uma excegdo a regra de que os
Estados so respondem por violagdes ocorridas apds a ratificagdo de cada Convengao.
O proposito por tras dessa exce¢do ¢ que a falha de um Estado em lidar com as
violagdes em tempo habil levou a outras violagdes que continuaram apoés a ratificagao
das conveng¢des. (SPIELER, 2011, p. 132, tradug@o nossa).

O caso foi o primeiro a aplicar a Conveng¢ao de Belém do Pard no SIDH (SANTOS,
2007; SPIELER, 2011; BARACHO et al., 2015; TOJO, 2022), o que o torna, nas palavras da
propria CIDH, emblemético (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS,
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2019). Além disso, demonstra uma mudanga de comportamento da CIDH na medida em que ha
o reconhecimento da responsabilizacdo estatal pela violagdo dessa Convencdo e pela ndo
ado¢do de medidas para coibir a ocorréncia de violéncia contra a mulher dentro de um padrao
geral e estrutural de discriminac¢do evidenciado pela aceitagdo desse tipo de violéncia no pais
através da ineficacia do Judicidrio em julgar e punir casos como de Maria da Penha
(COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2011).

A interpretagdo do caso Maria da Penha enquanto um indicativo de mudanca de
comportamento da CIDH na forma de lidar e enfrentar a tematica da violéncia contra a mulher
se vincula ndo somente ao pioneirismo da jurisprudéncia criada no ambito do SIDH, mas
também a atencdo que um caso brasileiro nessa tematica ja havia recebido pelo 6rgao.

Dois anos antes do recebimento da peti¢do sobre o caso Maria da Penha pela CIDH, em
5 de novembro de 1996, a Comissdo recebeu uma outra dentincia apresentada pela CLADEM,
pela Unido de Mulheres de Sdo Paulo, pelo Human Rights Watch e pela CEJIL a respeito do
caso de Marcia Cristina Rigo Leopoldi.

Em sua casa na cidade de Santos no estado de Sao Paulo no ano de 1984, Marcia
Leopoldi foi morta por estrangulamento pelo ex-namorado, Jos¢ Antonio Brandao do Lago, que
teria agido por vinganga devido ao rompimento da relagio afetiva do casal (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2012). Apds sua morte, Deise Leopoldi,
unica irma de Marcia, passou a se dedicar a luta por justica. Devido a boa condi¢do financeira
da familia, Deise conseguiu contratar advogados renomados para auxiliar os promotores
publicos encarregados do caso (SANTOS, 2018a).

Em 1992, ela procurou a Unido de Mulheres de Sdo Paulo, organizagdo que conheceu
através de um dos advogados que trabalhavam no caso, em busca de apoio. Nesse mesmo ano,
ingressou na organizagao e participou da campanha “A impunidade ¢ cumplice da violéncia”
em que o caso de sua irma serviu perfeitamente ao proposito almejado com a agao publica. A
Unido de Mulheres se mobilizou ativamente em torno do caso, organizando um protesto em
frente ao tribunal quando foi realizado o segundo julgamento, publicando um cartaz com a foto
de Lago e até divulgando o caso durante a IV Conferéncia Mundial sobre a Mulher, realizada
em Pequim em 1995. Nesse segundo julgamento, o juri considerou Lago culpado e o condenou
a quinze anos de prisdo. Nao obstante, ele fugiu (SANTOS, 2018a).

Em 1994, quando membros da CLADEM ministraram aulas no primeiro curso de
educacdo popular juridica para mulheres organizado pela Unido de Mulheres, as duas

organiza¢des comecaram a discutir a ideia de encaminhar o caso a CIDH. No ano seguinte, o
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Brasil ratificou a Convencao de Belém do Para e os membros da CLADEM achavam que o
caso seria ideal para testar a aplicagdo da Convengdo e para pressionar o Brasil a estabelecer
leis e politicas de violéncia doméstica. Naquele periodo, o Brasil havia criado mais de 200
delegacias da mulher em todo o pais, mas ndo havia nenhuma lei ou politica abrangente para
enfrentar de forma eficaz o problema da violéncia doméstica contra as mulheres.

Compreendendo a importancia de levar o caso a CIDH, a CLADEM e a Unido de
Mulheres buscaram o apoio do CEJIL para fazé-lo. Aquela altura, o CEJIL ainda nio havia se
mobilizado em um caso de direitos das mulheres e o engajamento no caso Marcia Leopoldi
seria uma oportunidade para expandir seu escopo de trabalho, usando a Convencao de Belém
do Para para responsabilizar o Estado brasileiro e abrir precedente judicial para toda a regido
latino-americana (SANTOS, 2018a). Esse ultimo ponto se relaciona com o que foi apontado
por Tojo (2022) a respeito dos critérios de sele¢do de um caso pelo CEJIL. Um deles ¢ a
contribuicdo para processos de mudanga politico-social “(...) que ya estan en curso o a disparar
esos procesos” (TOJO, 2022, p. 2).

A ideia seria de tornar o caso um “bom caso” ou um ‘“caso bem-sucedido”:

Um “bom caso” ¢ aquele que exemplifica um padrdo de violagdes de direitos humanos
e pode ser usado para estabelecer um precedente judicial e promover politicas
domésticas ou mudangas legais. Um caso exitoso ndo significa necessariamente que
a CIDH considerara o Estado culpado pelas supostas violagdes. Em vez disso, pode
envolver um acordo amigéavel entre os peticionarios ¢ o Estado. Mas o que ¢
necessario ¢ que o caso seja admitido pela CIDH para que possa ser usado como arma
de pressdo para o Estado em questdo. Assim, o CEJIL tem o cuidado de enquadrar
seus casos de acordo com os requisitos normativos processuais e¢ materiais de
admissibilidade. (SANTOS, 2018a, p. 128, tradugdo nossa).

Nesse panorama, o caso Marcia Leopoldi era promissor e Deise estava esperancosa de
que, finalmente, a justiga seria feita. Contudo, a CIDH nao abriu o caso imediatamente, tendo
demorado dois anos para atribuir um nimero a peticao (Peticdo n° 11.996).

Enquanto no caso Maria da Penha o tempo entre o recebimento da peti¢do pela CIDH
(em 1998) e a publicagdo do Relatério de Mérito (em 2001) é de 3 anos, no caso Marcia

Leopoldi, hd um caminho moroso até a publicagdo do Relatério de Admissibilidade da CIDH:

1. A peticdo foi recebida pela Comissdo Interamericana em 5 de novembro de 1996.
Seus originais e anexos foram recebidos em 13 de margo de 1997. Mediante nota de
30 de abril de 1997, a CIDH solicitou informagdes adicionais aos peticionarios, a fim
de dispor dos elementos suficientes para iniciar a tramitacdo da denuncia. Essas
informagdes foram recebidas pela CIDH em 21 de julho de 1997.

2. Levando em conta as informagdes recebidas, a CIDH deu conhecimento da
denuncia ao Estado brasileiro em 10 de abril de 1998. Em 29 e em 30 de abril de 1998,
o Estado apresentou sua resposta inicial a peti¢do, cujas partes pertinentes foram
encaminhadas aos peticionarios em 30 de abril de 1998.
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3. Os peticionarios apresentaram observagdes adicionais nas seguintes datas: 25 de
junho de 1998, 27 de janeiro de 2005, 1° de fevereiro de 2005, 27 de dezembro de
2005, 29 de agosto de 2006 e 25 de agosto de 2010. Essas comunicagdes foram
devidamente encaminhadas ao Estado. Até esta data, o Estado ndo submeteu
observagdes adicionais. (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANGOS, 2012, p. 2).

No ano de 2012, decorridos dezesseis anos desde a apresentagdo da peticdo referente ao
caso Marcia Leopoldi, a CIDH publicou o Relatorio n° 9/12, declarando o caso inadmissivel,
uma vez que ja havia sido resolvido internamente com a prisdo de Lago em 2005. Além disso,
conforme apontado por Santos (2018b), “até 2012, ndo havia qualquer informacao sobre o caso
de Marcia Leopoldi disponivel no site da CIDH” (SANTOS, 2018b, p. 192, traducdo nossa).
Tal fato indica que ndo apenas o caso ficou sem um Relatorio de Mérito por um longo periodo,
mas também permaneceu fora do conhecimento publico no ambito do SIDH. A propria
pesquisadora e ativista pelos direitos das mulheres Cecilia MacDowell Santos (2018b) relata
que s6 conseguiu descobrir o caso “porque conhecia a ativista feminista Maria Amélia de
Almeida Teles (conhecida como Amelinha), membro fundadora e lider da Unido de Mulheres”
(SANTOS, 2018b, p. 192, traducdo nossa).

O CEJIL e a CLADEM concordaram com a posi¢ao da CIDH no Relatério n® 9/12. Seus
representantes no Brasil tiveram um desacordo com Deise Leopoldi e a Unido de Mulheres
sobre continuar pressionando a CIDH a admitir o caso uma vez que Lago foi preso. Deise e a
Unido de Mulheres consideraram que Lago foi preso gragas a suas mobiliza¢des, uma vez a
prisdo aconteceu na mesma semana da participa¢do de Deise no programa matinal Mais Vocé,
transmitido pela Rede Globo, em que ela foi convidada para falar sobre violéncia doméstica e
aproveitou a oportunidade para mostrar a foto de Lago® (SANTOS, 2018a; TV MIRANTE,
2005).

2% Um aspecto comum que se evidencia tanto no caso Maria da Penha quanto no caso Marcia Leopoldi é o papel
crucial desempenhado por atores ndo estatais na captura dos perpetradores dos crimes. No caso de Marcia
Leopoldi, destaca-se o papel da irma de Marcia como protagonista fundamental na busca pela justiga. J& no caso
Maria da Penha, a sociedade civil desempenhou um papel central, conforme aponta Tojo (2022): “(...) y, inclusive,
cuando encontramos al exmarido de Pefia que estaba profugo, que nosotros supimos donde estaba, porque una
persona que habia asistido a una de las charlas que yo habia dado divulgando el informe, lo conocia, lo habia visto
en la universidad y me llamo por teléfono al Cejil diciendo que ya sabia donde estaba el marido, el ex marido de
Pefia y, entonces, nosotras decidimos, en lugar de presentar esto a nivel del juicio local, pedir una audiencia de
seguimiento del informe y hacer esta presentacion en forma oral en el, en la audiencia en Washington y eso hubo
como un impacto muy fuerte porque fue como exponer al gobierno en términos de que, bueno, de que en realidad
la impunidad persistia porque el gobierno no tenia voluntad de quebrarlo. Nosotros habiamos conseguido saber
que ¢l era profesor universitario y no es que era alguien que vivia en el medio del mato y, entonces, ahi pudimos,
pudimos generar esa presion de decir bueno, ahora estamos diciendo donde estd, en que horario trabaja, en qué
lugar. Si la policia no lo, no lo aprende, va a quedar en evidencia que el gobierno no solo tolera, sino que ademas
es responsable de la impunidad de estos casos y ahi fue que el gobierno rapidamente digamos, no habiamos salido
de Washington todavia y ya estaba preso (...).” (TOJO, 2022, p. 5-6).
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O objetivo de Deise e da Unido de Mulheres era usar o caso para mostrar que o Estado
brasileiro foi negligente e ndo protegia as mulheres da violéncia, isto é, torna-lo um “bom caso”
ou um “caso bem-sucedido” (SANTOS, 2018a). Nao obstante, ¢ provavel que esse objetivo
tenha deixado de ser compartilhado pelas organiza¢des CEJIL e CLADEM em algum momento
do processo, pois Santos (2018a) aponta que elas ndo consideram o caso Marcia Leopoldi
enquanto um “bom caso” ou um caso “bem sucedido”, visto que “[e]mbora o caso seja
mencionado no site do CLADEM, nem o CLADEM-Brasil nem o CEJIL fizeram esforcos para
trazé-lo ao conhecimento do publico, ao contrario do caso Maria da Penha” (SANTOS, 2018a,
p. 132, tradug@o nossa).

Conforme relatado anteriormente, houve um grande e s6lido comprometimento das
organizagdes peticionarias (CEJIL e CLADEM) no caso Maria da Penha, seja antes, durante e
depois de todo o processo na CIDH. Um relato especifico de Tojo (2022) ilustra esse ponto

levantado por Santos (2018a):

(...) nosotras haciamos periddicamente reuniones de supervision del cumplimiento
del relatorio (sic), que era una estrategia que no era tan, tan habitual y en forma
paralela se fueron construyendo, se hizo un trabajo, independientemente del que hacia
el movimiento de mujeres que también hizo lo suyo, sobre todo de CLADEM,
nosotros hicimos como una estrategia muy fuerte de divulgacion del informe. Yo
recuerdo en esas épocas haber viajado muchisimo al interior de Brasil difundiendo el
informe, no... y CLADEM también lo hacia y eso fue muy importante para después
poder avanzar en algunos aspectos del cumplimiento del informe, porque el informe. ..
llegd un momento que el informe se torné en algo muy conocido y hubo algo que me
parece que fue muy exitoso de ese proceso que es como que fue apropiado por
distintos actores sociales (...). (TOJO, 2022, p. 4).

Esses esforgos, aparentemente, ndo ocorreram na mesma propor¢do no caso Marcia
Leopoldi. Na verdade, eles ficaram restritos as acdes de Deise e da Unido de Mulheres, como,
por exemplo, (i) a publicagdo de um livro em 2007 relatando um historico detalhado da luta de
ambas por justica no caso e as estratégias conflitantes das ONGs para buscar justi¢ca na CIDH;
e, (i1) o envio de uma copia desse livro a CIDH em 2010 para solicitar a admissdao do caso,
ignorando o CEJIL e seu papel de interlocutor principal junto a organizagdo (SANTOS, 2018a).

Na esfera da sociedade civil, os processos de litigio internacional em DH levam a
formacao de “redes transnacionais de defesa de direitos” (TANS, sigla referente ao termo em
inglés), segundo Margaret Keck e Kathryn Sikkink (1998). Isso significa que as organizagdes
envolvidas no ativismo juridico transnacional criam redes para comunicar e trocar
conhecimentos juridicos e outros tipos de conhecimento, formando aliangas transnacionais para
“defender as causas dos outros ou defender uma causa ou proposi¢ao” (KECK; SIKKINK, 199,

p. 8). No entanto, Santos (2018a) aponta que, ao contrario da conceitualizacdo original de Keck
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e Sikkink das TANs como “formas de organizacdo caracterizadas por padrdes voluntarios,
reciprocos e horizontais de comunicagao e troca” (KECK; SIKKINK, 199, p. 8), a relacao entre
os atores envolvidos no ativismo juridico transnacional ¢ frequentemente controverso e
assimétrico.

Santos (2018a) destaca que os processos de litigio internacional em DH sdo marcados
pelo compartilhamento de conhecimentos. Quando se trata dos DH das mulheres, diversos tipos
de conhecimento sdo mobilizados: “conhecimento juridico de direitos humanos; conhecimento
de advocacia juridica feminista; conhecimento popular feminista; e conhecimento corporeo”
(SANTOS, 2018a, p. 127).

Nessa perspectiva, o caso Marcia Leopoldi — primeiro caso brasileiro peticionado na
tematica de violéncia contra a mulher, mas ndo admitido pela CIDH —ilustra o que ela denomina
“traducdo divergente”, o que significa que os diferentes tipos de conhecimentos mobilizados
levaram “a quebra de solidariedades no processo de mobilizacdo juridica” (SANTOS, 2018a,
p. 130).

Conforme salientado por Santos (2018a), as narrativas de Deise Leopoldi, uma das
figuras centrais no caso, lancam luz sobre a dinamica controversa e assimétrica que permeou
os esforgos visando a responsabilizacdo do Estado brasileiro. Apds a prisdo do acusado em
2005, surgiram discordancias entre CEJIL, CLADEM e Deise Leopoldi, bem como a Unido de
Mulheres, quanto a pertinéncia de persistir na pressao e na solicitacdo a CIDH para a admissao
do caso. Deise e outros membros da Unido de Mulheres alegaram que a prisdo de Lago ocorreu
devido aos esfor¢os de mobilizacdo por eles empreendidos, ndo por agdo do Estado. Nesse
sentido, almejavam utilizar o caso como prova da negligéncia brasileira na prote¢do das
mulheres contra a violéncia. Consequentemente, Deise e a Unido de Mulheres elaboraram um
rascunho da peti¢do, o qual foi compartilhado com o CEJIL em janeiro de 2005, num esforgo
colaborativo destinado a evidenciar as complexidades do caso, fundamentado na convicg¢ao de
que o direito substantivo da vitima — respaldado por leis nacionais ndo implementadas no
contexto interno — deveria prevalecer (SANTOS, 2018a).

Santos (2018a) ressalta que o CEJIL expressou preocupagdo quanto a possibilidade de
perder o caso, uma vez que o propdsito original da denuincia, ou seja, a prisdo do acusado, ja
havia sido alcangado. Os representantes da CLADEM também manifestaram inquietagdo em
relagdo as perspectivas juridicas do caso, apesar de reconhecerem os esfor¢os de Deise e

compreenderem a importancia de prosseguir na busca por um relatério de admissibilidade
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perante a CIDH. Em uma entrevista concedida a Santos (2018a) em 2006, Valéria Pandjarjian,
que na época era membro do CLADEM, enfatizou a imperiosa necessidade de reparagdo as
vitimas e a relevancia de perseverar no caso, a0 mesmo tempo em que reconheceu que a situagao
ndo era favoravel, pois o aspecto mais substancial da impunidade®?, razdo subjacente a demanda
junto a CIDH, havia se dissipado. O desentendimento entre Deise e as ONGs nao foi resolvido
e culminou no rompimento da alianga.

Apesar do arquivamento do caso pela CIDH, Santos (2018a) argumenta que a
subjetividade e a identidade da vitima — nesse caso, um familiar da vitima —, foram claramente
alteradas ao longo do processo de mobilizagdo juridica transnacional. Deise mudou-se para a
cidade de Sao Paulo, filiou-se a uma organizagdo feminista de base e tornou-se uma ativista
feminista engajada na reforma do sistema legal e na erradicagdo da violéncia doméstica contra
as mulheres. Contudo, os membros do CEJIL ¢ da CLADEM néo consideram este caso um
exemplo de “sucesso”. Embora o caso conste no site do CLADEM, tanto essa organiza¢ao
quanto o CEJIL ndao empreenderam acdes significativas para ampliar a sua visibilidade perante
a sociedade em geral. O CEJIL, inclusive, omite o caso de Marcia Leopoldi em seu site.

Nao obstante, o caso Maria da Penha ¢ considerado “caso de sucesso” pelas
organizagdes que participaram de seu processo de litigio, tendo havido o que Santos (2018)
denomina “(...) ‘tradugdo convergente’ de diferentes tipos de conhecimento e um processo de
constru¢do de aliangas entre todos os atores envolvidos do inicio ao fim do processo de
mobilizacdo legal” (SANTOS, 2018a, p. 132, traducdo nossa). O caso ¢ facilmente encontrado
nos sites tanto do CLADEM/Brasil quanto do CEJIL. No site do CEJIL, o caso Maria da Penha
¢ um exemplo de litigio bem-sucedido e de ‘impacto’. Além disso, este caso ilustra um processo
de construgdo de aliangas entre todos os intervenientes envolvidos, do inicio ao fim do processo
de mobilizagdo legal. Contribuiu também para empoderar a vitima, que se tornou ativista e criou
sua propria organizagao: o Instituto Maria da Penha.

Nesse sentido, a postura atuante em todas as fases do processo adotada pelo CLADEM
e pelo CEJIL no caso Maria da Penha aponta uma mudanca de comportamento em suas
estratégias de engajamento e ativismo juridico transnacional referente a temdtica de violéncia

contra a mulher, assim como uma mudanca nos padrdes de interacdo com os demais atores.

30 Isto &, a prisdo de José Antbnio Branddo do Lago.
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32  APLICANDO O CONCEITO DE “REGIME EFICAZ”: O PERIODO POSTERIOR A
PROMULGACAO DA LEI MARIA DA PENHA (2007-2021)

Ao considerar a promulgagdo da LMP no Brasil e o caso Maria da Penha na CIDH como
marcos temporais significativos no enfrentamento a violéncia contra a mulher, surge a
necessidade de analisar além desses eventos especificos. E fundamental investigar o papel do
SIDH como um regime internacional de DH e sua contribui¢do para melhorar o compromisso
do Brasil e dos demais atores envolvidos na questdo da violéncia contra a mulher, bem como
garantir e proteger os direitos das mulheres apos a implementacdo da LMP.

Este questionamento decorre das discussdes anteriores realizadas neste trabalho sobre a
eficacia e o cumprimento das normas. Compreender os efeitos para além do compliance no
sentido usual (narrow compliance) do SIDH de adimplemento das medidas de recomendagao
se relaciona diretamente com o conceito de “regime eficaz” de Levy et al. (1995), que aborda
mudangas no comportamento dos atores e nos padrdes de intera¢do entre eles com o objetivo
de lidar com os problemas que o regime visa resolver.

Na presente se¢do, serdo analisadas quais foram as mudancas de comportamento e no
padrdo de interacdo entre o Brasil e a CIDH — e, por consequéncia, com os atores da sociedade
civil envolvidos no “ativismo juridico transnacional” — na temdtica de violéncia contra a mulher
nos 15 anos seguintes (2007-2021) a promulgacdo da LMP.

Nesse sentido, ainda que a LMP esteja fora do escopo temporal de analise de Simone
Diniz (2006), a sua promulgacdo pode ser interpretada segundo o que ela caracteriza como

“grande acerto” do movimento de mulheres, isto &,

(...) ter colocado a violéncia contra a mulher na agenda: das politicas publicas, da
legislagdo, da producdo académica, do desenvolvimento de servigos especificos para
atencdo a essa violéncia, da midia, dos direitos humanos, da saude, etc. Enfim, ter
posto em movimento um conjunto vasto de agdes sociais como resposta ao
reconhecimento dessa injustiga. (DINIZ, 2006, p. 16).

Um “acerto” que exige o esforco “de conservar a chama da criatividade e do
compromisso com a mudanga social acesa, no processo de institucionalizar essa agenda
politica” (DINIZ, 2006, p. 16). Um “acerto” que, portanto, requer o exercicio da cidadania ativa

baseada

(...) na suposi¢do de uma pratica critica capaz de exigir o cumprimento de normas
juridicas preestabelecidas, de nomear as caréncias daquelas pessoas que ndo tém sido
definidas como sujeitos de direitos e de formular novos direitos que surgem com a
complexidade crescente das problematicas da vida contemporanea. (PROVOSTE;
VALDES, 2000, p. 2-3).
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Essa pratica se mistura com o processo de monitoramento do caso Maria da Penha na
CIDH na medida em que a interpretacdo adotada no Relatorio de Mérito pode ser compreendida
enquanto uma decisdo “com fundamentacdo de qualidade e generalidade suficiente para
permitir a sua apropriagdo por atores, estatais ou da sociedade civil organizada, engajados em
temas afetos a violacdo” (VIEIRA ef al., 2013, p. 53). Essa “generalidade” possibilitou o
engajamento dos diversos atores de ambos os processos de forma a alterar o nivel de
comprometimento dos mesmos em relagdo a tematica de violéncia contra a mulher. Em outras
palavras, possibilitou ndo somente o cumprimento estrito (narrow compliance) das
recomendacdes da CIDH, mas, sobretudo, a busca por gerar mudangas domésticas mais gerais,
isto €, os extra-compliance effects.

A CIDH nao utiliza essa terminologia, mas tem feito um esfor¢o continuo para
compreender o impacto de seus casos dentro dos Estados no que se refere ao grau de
cumprimento e internaliza¢do dos compromissos assumidos. A forma como essa compreensao
¢ operacionalizada se insere dentro da andlise de institucionalistas das escolas racionalista e
construtivista, destacada por Cortell e Davis (2000) na teorizacdo de “impacto” ou, nos termos
dos autores, “salience”. O argumento se baseia na ideia que a forca de uma norma se da em
fun¢do da incorporagdo dos principios desta norma nos sistemas constitucional, regulatério ou
judicial do Estado.

Neste contexto, o processo de monitoramento assume um papel crucial, como observado
por Montal e Pauselli (2023). O monitoramento da conformidade revela dindmicas complexas
entre a Comissao, os Estados e os peticionarios. A CIDH, ao certificar a conformidade, ¢
influenciada ndo apenas pela presenga de informacdes positivas sobre a implementagao
adequada, mas também pela auséncia de contra-argumentos por parte dos peticionarios. Essa
dindmica cria um incentivo para os Estados argumentarem que cumpriram suas obrigagoes,
muitas vezes sem uma correspondéncia clara com o caso especifico. Portanto, a certificagdo de
conformidade muitas vezes reflete mais o consenso do lado peticionario do que uma analise
detalhada da implementacao efetiva das medidas.

As ONGs especializadas em litigios internacionais, que frequentemente atuam como
peticionarias, entendem a delicadeza da fase de monitoramento e tém a habilidade de
compartilhar informagdes de conformidade de maneira estratégica. Elas percebem que esse
periodo ¢ particularmente sensivel para os Estados, pois inicia-se com a identificacdo de
violagdes dos DH e culmina com a certificagdo de compliance. Enquanto buscam pressionar

por medidas significativas quando o Estado enfrenta uma queda em sua reputagdo, ha também
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o risco de que essas acdes estratégicas possam se desviar dos interesses das vitimas em favor
de objetivos mais amplos e de outras concessdes por parte das autoridades do pais relacionadas
a area do caso em questdo. Essa complexidade ressalta a importancia de uma analise cuidadosa
das interacdes entre os diversos atores envolvidos no processo de monitoramento da
conformidade com as recomendacgdes internacionais de DH (MONTAL; PAUSELLI, 2023).

Nesse sentido, desde 2018, a Secdo de Monitoramento de Recomendagdes esta em
funcionamento com o objetivo de coordenar o acompanhamento das recomendacdes
formuladas pela CIDH com base em seus diversos instrumentos e ferramentas. O ano em que o
funcionamento dessa Secdo foi iniciado ndo ¢ uma aleatoriedade, sendo uma consequéncia do
Plano Estratégico 2017-2021 da CIDH.

O Plano Estratégico ¢ um tipo de documento que oferece um melhor direcionamento de
acdo para o Orgdo, sendo uma ferramenta de reflexdo da CIDH sobre seu proprio
funcionamento. O primeiro Plano Estratégico da CIDH ¢ o de 2011-2015 e seu langamento
ocorre sob o argumento de desenvolvimento constante de processos de fortalecimento
institucional (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2011). Nio por
acaso, o Relatorio de Inadmissibilidade do caso Marcia Leopoldi foi publicado em 2012 visto
que um dos planos de agdo do Plano Estratégico 2011-2015 era eliminar o atraso na fase de
admissibilidade.

O Plano Estratégico 2017-2021 previu o desenvolvimento de um programa comum
especial a ser integrado a todos os Objetivos Estratégicos e Programas do Plano denominado

“Programa Especial de Seguimento das Recomendag¢des da CIDH”:

O programa exigira que a CIDH desenvolva suas capacidades para promover um
acompanhamento efetivo das recomendagdes ja produzidas e procurara verificar o
grau de cumprimento e internalizacdo dos compromissos assumidos pelos Estados na
area dos direitos humanos. Este programa especial contribuird para o aperfeicoamento
dos mecanismos atuais de acompanhamento das recomendagdes realizadas pelas
diferentes areas e fungdes da CIDH, de forma articulada, integrada e coordenada e em
resposta aos cinco objetivos propostos no Plano, a fim de concretizar a estratégia e
dotar a CIDH de um sentido institucional Unico: expandir a eficacia do sistema
interamericano como pilar e compromisso comum das Américas. (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2017, p. 46, tradugio nossa).

Disso decorre a criacdo e funcionamento da “Se¢do de Monitoramento de
Recomendagdes”, citada anteriormente. Além disso, no contexto desses esforcos, a partir de
2018, os Relatérios de Seguimento de casos passam a adotar um novo modelo em que sdo
incluidas duas se¢des denominadas: (i) “Resultado individual do caso” em que se discorre a
respeito do narrow compliance; e, (i1) “Resultado estrutural do caso” em que sdo apresentados

extra-compliance effects.
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Ao se relacionarem com a busca por gerar mudangas domésticas mais gerais, 0s extra-
compliance effects sdo amplos. Nao obstante, consoante a propria CIDH na secdo intitulada
“Resultado Estrutural do Caso” da Ficha de Seguimento do Relatério n® 54/01, eles serdo
analisados em dois quadros distintos segundo duas categorias diferentes, sendo elas: (i)
Legislagdo e Avango Normativo; e, (ii) Fortalecimento Institucional e Politicas Publicas?'.

Quadro 2 — Legislacdo e Avan¢co Normativo

Ano Medida

2011 Decreto n°. 104, de 25 de janeiro de 2011, que estabelece a obrigatoriedade de notificagdo dos casos
de violéncia doméstica e sexual contra a mulher.

Lein® 13.505 de 2017 que estabelece o direito da mulher em situagdo de violéncia doméstica e familiar
de ter atendimento policial especializado e ininterrupto.

2017

2018 | Lein® 13.641 de 2018 que estabelece o crime de descumprimento de medidas de protegdo emergencial.

Lei n® 13.827 de 2019 que dispde sobre o procedimento de expulsio do agressor, verificada a
existéncia de risco atual ou iminente a vida e a integridade fisica da mulher em situagdo de violéncia
doméstica e familiar, ou de seus dependentes. Altera a LMP e dispde sobre a concessdo de medidas
protetivas de urgéncia pela autoridade judiciaria ou policial a mulher em situagdo de violéncia
doméstica e familiar, ou dependentes.

2019 Lei n® 13.836 de 2019 que altera o artigo 12 da LMP ao estabelecer que o policial informara a

autoridade judiciaria quando a mulher vitima de violéncia estiver incapacitada.

Lein® 13.984 de 2019, que modificou a LMP, instituiu os Juizados Especiais de Violéncia Doméstica
com competéncia hibrida para julgar causas civeis e criminais, permitindo que as vitimas apresentem
todas as questdes juridicas contra seu agressor, em Unico processo.

Lei n° 14.149 de 2021, que institui o Formulario Nacional de Avaliagdo de Risco, a ser aplicado
2021 | preferencialmente pela Policia Civil no ato do registro do fato ou, na sua falta possivel, pelo Ministério
Publico ou pelo Judiciario, ao atender pela primeira vez uma mulher vitima de violéncia doméstica.

Fonte: elaboragdo propria com base na Ficha de Seguimento do Relatdrio n® 54/01 da Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos (2022).

Quadro 3 — Fortalecimento Institucional e Politicas Publicas

Ano Medida

Langamento do “Pacto Nacional pelo Enfrentamento a Violéncia contra a Mulher”, durante a abertura
da II Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres. O referido pacto garantiu, entre 2008 e
2011, investimentos de R$ 1.000.000.000 (um bilhdo de reais) para agdes de enfrentamento a violéncia
contra a mulher, por meio da agdo articulada de diferentes Ministérios e Secretarias, sob a coordenagao
da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres. Os eixos fundamentais do pacto sdo: a
consolidacdo da Politica Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra a Mulher, incluindo a
implementagdo da LMP; a promocao dos direitos sexuais e reprodutivos das mulheres e o combate a
feminizagdo do HIV/AIDS e outras doengas sexualmente transmissiveis; o combate a exploracao
sexual e ao trafico de mulheres; e a promog¢ao dos DH das mulheres privadas de liberdade. Em relagao
ao carater assistencial, o pacto visa fortalecer a rede de atendimento as vitimas.

2007

31 E importante destacar que, no contexto da analise do Relatorio n° 54/01 da CIDH (2022), a segdo intitulada
"Resultado Estrutural do Caso" se encontra subdividida em trés categorias distintas, a saber: "Legislagdo e Avango
Normativo", "Fortalecimento Institucional" e "Politicas Publicas". No entanto, durante o processo de analise,
observou-se uma repeticao significativa de informagdes nas duas ultimas categorias mencionadas, o que motivou
a decisdo de agrupa-las em uma unica categoria.
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2008

Langamento do Plano de Acao Estatal para a implementagao do “Pacto Nacional pelo Enfrentamento
a Violéncia contra a Mulher”.

2010

Consolidagdo da “Central de Atengdo a Mulher — Ligue 180” como um canal de acesso direto para
mulheres em situagdo de violéncia.

2013

Implementagdo de programas de treinamento relacionados a LMP em coordenagdo com diversas
entidades responsaveis pela administracdo da justiga.

Criagdo de diversos mecanismos estatais para promover a defesa dos direitos da mulher, como a
Comissdo da Mulher no Conselho Nacional dos Defensores Publicos Gerais (CONDEGE).

Criag¢do do Forum Nacional de Juizas e Juizes de Violéncia Doméstica ¢ Familiar Contra a Mulher
(FONAVID), a fim de estabelecer um forum permanente de discussdo sobre a LMP e a violéncia
doméstica.

Langamento da campanha de informagao intitulada "Compromisso e Atitude - A Lei ¢ Mais Forte",
para engajar o Poder Executivo, assim como a administragdo da justi¢a e os 6rgdos de seguranca
publica, no enfrentamento da impunidade em torno dos atos de violéncia contra as mulheres.

Implementagdo do Programa “Mulher Viver sem Violéncia” para a ampliagdo e integragdo dos
servigos publicos voltados a prote¢do da mulher em situagdo de violéncia. O programa foi reformulado
pelo Decreto n° 10.112/2019, passando a se chamar “Mulher Segura e Protegida”, cujo objetivo ¢
implantar mais unidades da Casa da Mulher Brasileira, ampliando o escopo das medidas de protecao.

2015

Inicio da campanha nacional “Justica pela Paz em Casa” para agilizar audiéncias e julgamentos
relacionados a graves ameagas as mulheres através de trés grandes mobiliza¢des nos meses de margo,
agosto e novembro que contou com a participagdo de todos os tribunais de justiga do pais.

2016

Estabelecimento do acordo de cooperagao técnica n° 31 de 2011, entre o CNJ, a Escola Nacional de
Formacao de Magistrados (ENFAM) e o Ministério da Justiga, que visa estabelecer cooperagéo técnica
em atividades que contribuam para a disseminacdo, consolidagdo e implementagdo dos instrumentos
previstos na LMP.

Elaboragdo de diretrizes para investigar, processar e julgar as mortes violentas de mulheres sob a
perspectiva de género pela ONU Mulheres/Brasil, pela Secretaria de Politicas para as Mulheres do
Ministério da Mulher, Igualdade Racial e Direitos Humanos e pelo Conselho Nacional Secretaria de
Seguranca Publica do Ministério da Justica, com o apoio da Embaixada da Austria.

Criagdo do Cadastro Nacional de Violéncia Doméstica através da Resolucdo do Conselho Nacional
do Ministério Publico n° 135/2016. A finalidade do cadastro ¢ que os Ministérios Publicos estaduais
incluam nele os processos em que se aplica a LMP, inclusive os feminicidios ocorridos no contexto
de violéncia doméstica. O registro contém informagdes como o vinculo entre a vitima e o infrator;
raca, idade e escolaridade de ambos; locais onde ocorreram os crimes; idade dos agressores e faixa de
renda.
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2017

Atualizagdo do “Manual de Rotinas e Estruturagdo dos Juizados de Violéncia Doméstica ¢ Familiar
contra a Mulher”, com o objetivo de revisar os procedimentos e fluxos que sdo independentes das
normas processuais, para padronizar, uniformizar e conferir maior rapidez aos processos.

Orientacdo do Programa Nacional do Livro Didatico (Decreto n® 9.099/2017) para que as obras
didaticas abordem questdes de género e proporcionem debates relacionados a superagdo de todas as
formas de violéncia.

Instituigao da Politica Judiciaria Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres pelo CNJ,
visando: (i) adequar o judicidrio a perspectiva de género; (ii) garantir a celeridade na prestagdo do
servigo de justica, concentrando esfor¢os nos processos de violéncia doméstica e familiar; e, (iii)
priorizar o diagnostico do judiciario através da unificagdo da coleta e tratamento de informagao sobre
a estrutura do contencioso em matéria de género, informagdes sobre acesso a justica e respostas de
mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar.

Alteragao das tabelas processuais unificadas pelo CNJ para corrigir e especificar o calculo dos dados
estatisticos correspondentes aos processos relacionados a violéncia doméstica contra a mulher,
captados por meio dos sistemas “Justica em Numeros” e “Modulo de Produtividade Mensal”.

Assinatura do Acordo de Cooperagdo Técnica n® 004/2017 com a Escola Nacional de Formagao e
Aperfeicoamento de Magistrados, com foco em técnicas e praticas restaurativas. No ambito deste
acordo, foi realizado curso multidisciplinar denominado "Violéncia doméstica: uma questdo de
género, valores e possibilidades" com a participacao de 142 magistrados em assuntos relacionados a
violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

Assinatura de Acordo de Cooperagdo Técnica pelo Conselho Nacional do Ministério Publico e a
Procuradoria Geral da Unido para o intercdmbio de dados do Registro Nacional de Violéncia
Doméstica com o objetivo de dar agilidade e eficacia as agdes contra os perpetradores de feminicidio.

Institucionalizagdo da campanha “Justi¢a pela Paz no Lar” pelo CNJ por meio da Portaria n® 15/2017,
incluindo a publicagdo de relatorios semanais.

2018

Estabelecimento de meta institucional da Estratégia Nacional de Seguranga Publica do Conselho
Nacional do Ministério Publico para reduzir o nimero de processos judiciais relacionados ao
feminicidio.

Implementagdo da Base Nacional Comum Curricular (BNCC), cujas competéncias incluem “Exercitar
a empatia, o didlogo, a resolugdo de conflitos ¢ a cooperacdo, fazendo-se respeitar e promovendo o
respeito ao outro e aos DH, com acolhimento e valoriza¢do da diversidade de individuos e de grupos
sociais, seus saberes, identidades, culturas e potencialidades, sem preconceitos de qualquer natureza”,
e "Discutir e analisar as causas da violéncia contra populagdes vulneraveis (afrodescendentes,
indigenas, mulheres, LGBTI, camponeses, pobres, etc.) visando a conscientizacdo e constru¢do de
uma cultura de paz, empatia e respeito pelas pessoas”.

Lancamento do Painel de Monitoramento da Politica Judicidria Nacional de Enfrentamento a
Violéncia contra as Mulheres pelo Departamento de Pesquisas Judicidrias com o intuito de
proporcionar transparéncia e publicidade, assim como informagdes sobre a estrutura e recursos
humanos dos tribunais que lidam com a violéncia doméstica e familiar contra a mulher, assim como
dados de litigio e produtividade desses tribunais.

Implementacdo da “Patrulha Maria da Penha” para apoio e acompanhamento de medidas protetivas
urgentes, a partir da realizacdo de visitas domiciliares ¢ didlogo com a rede multidisciplinar de
protecdo.

Langamento do Formulario Nacional de Avaliagdo de Riscos (FRIDA) durante o “2° Seminario
Internacional Brasil-Unido Europeia: formas de prevenir a violéncia contra a mulher”. Os critérios de

avaliagdo FRIDA foram desenvolvidos por pesquisadores e especialistas para ser um instrumento
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uniforme, nacional e util para mulheres vitimas de violéncia doméstica que recorrem a 6rgaos estatais
e a sociedade civil, fornecendo insumos cientificos para avaliar o risco em que se encontram.

Assinatura do “Pacto para Implementagdo de Politicas Publicas de Prevengdo e Enfrentamento a
Violéncia contra a Mulher”, iniciativa do Ministério da Justica e Seguranca Publica, em colaboragao
com o Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos, com o objetivo de unir esfor¢os, por meio
de uma agdo coordenada e integrada entre os signatarios, para realizar, compartilhar e sincronizar
acdOes voltadas para a prevengdo e combate a violéncia contra a mulher. Foi assinado por esses
ministérios, pelo CNJ, pelo Ministério das Relagdes Exteriores, pelo Ministério da Cidadania, pelo
2019 | senado Federal, pela Camara dos Deputados, pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, pela
Defensoria Publica da Unido, pela Associacdo Nacional dos Defensores Publicos Gerais e pelo
Conselho Nacional dos Delegados de Policia Civil.

Langamento do Projeto “Salve uma Mulher” pelo Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos com o objetivo de mobilizar a sociedade e divulgar informagdes para o enfrentamento da
violéncia contra a mulher.

Langamento do curso “Violéncia doméstica ¢ familiar contra a mulher durante o isolamento social”,
destinado a coordenadoras de Centros de Referéncia da Mulher, entidades ndo governamentais que
prestam apoio a mulher vitimas de violéncia e organizagdes estaduais e municipais de politicas para
as mulheres.

Assinatura de Acordo de Cooperagdo Técnica com o Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos
Territorios (TJDFT) para expansdo nacional do Projeto “Maria da Penha vai a Escola”, cujo objetivo
¢ capacitar profissionais da educagdo na implementagdo de projetos pedagogicos que abordem o tema
e os oriente na denuncia de situa¢des de violéncia, inclusive violéncia sexual contra criangas e
adolescentes.

2020 | Alteragdo do “Protocolo Nacional de Investigagdo e Pericia em Crimes de Feminicidio”, através da
Portaria n° 340, de 22 de junho de 2020, para aprimorar a investigagdo policial de denuncias de
violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

Dotacdo orgamentaria da Secretaria Nacional de Politicas para as Mulheres de R$ 126.160.463,00, o
que corresponde a 300% a mais do que o montante autorizado em 2019.

Institui¢do do projeto “ProMulher — Projeto de Prevencdo da Violéncia Doméstica e Familiar”, da
Secretaria Nacional de Seguranga Publica, cujo objetivo ¢ capacitar os profissionais das Delegacias
Especializadas no Atendimento a Mulher, bem como dotd-los de ferramentas tecnoldgicas para
estatisticas, aperfeicoamento dos servigos das unidades policiais e criagdo de protocolos e diretrizes
nacionais para o atendimento as mulheres vitimas.

Realizagdo de campanhas e materiais educativos e informativos, tais como:
e Webinario "Paternidade, Corresponsabilidade ¢ Equidade no Lar" e "Corresponsabilidade no

Lar";

Campanha "Sinal Vermelho", apoiada pela SNPM,;

Campanha "Al6 Vizinho!";

Cartilha "Enfrentando a Violéncia Doméstica ¢ Familiar Contra a Mulher";

Cartilha "Enfrentando a Violéncia Online Contra Adolescentes no Contexto da Pandemia de

Covid-19";

e Cartilha "Cuidando da Satide Mental e Enfrentando a Violéncia Doméstica ¢ Familiar Contra
a Mulher: Autocuidado e Autopreservagdo Durante a Pandemia de Covid-19".

e (Campanha de sensibilizagdo e combate a violéncia doméstica e familiar contra mulheres e
outros grupos vulneraveis no contexto da pandemia, informando sobre a "Liga 180" como
canal de denuncia.

2021

Fonte: elaboragdo propria com base na Ficha de Seguimento do Relatdrio n® 54/01 da Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos (2022).
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Os quadros 2 e 3 contribuem para posicionar o problema da violéncia contra a mulher
como uma questao que, ainda que tenha tido uma importante proeminéncia internacional, requer
continua aten¢do ¢ a¢do em ambito estatal. Através da andlise desses quadros, é possivel
observar, conforme o conceito proposto por Cortell e Davis (2000), a clara “institucionalizagao”
dessa tematica no contexto brasileiro, assim como seu impacto ou “salience”, uma vez que um
conjunto duradouro de atitudes em relagdo a legitimidade desse assunto foi adotado.

As medidas legislativas e avangos normativos apresentados no quadro 2 revelam um
avango progressivo na abordagem juridica desse problema social, através da implementagdo de
leis que tém como objetivo primordial garantir a prote¢do e o suporte legal adequado as
mulheres vitimas de violéncia.

Ao longo dos anos, pode ser observado um aprofundamento no escopo de atuacdo
estatal, abrangendo diversas etapas do processo de assisténcia as vitimas. Desde o
estabelecimento da obrigatoriedade de notificagdo dos casos de violéncia doméstica e sexual
contra a mulher em 2011, até a instituicdo do Formulario Nacional de Avaliagao de Risco em
2021, fica evidente o esfor¢co continuo para aprimorar as politicas publicas e fortalecer a
protecdo das mulheres em situacdo de violéncia.

O Decreto n° 104 de 2011, que estabeleceu a obrigatoriedade de notificacdo dos casos
de violéncia doméstica e sexual contra mulheres, representa um marco importante na
conscientizacdo e no reconhecimento da gravidade dessas formas de violéncia. Essa medida
estabeleceu a necessidade de notificacdo dos casos, tanto para fins estatisticos quanto para o
planejamento de politicas ptblicas voltadas ao enfrentamento dessa problematica.

Além das legislagdes contidas nos quadros, o Estado também reportou a CIDH a
respeito da denominada “Lei de Feminicidio” (ou Lei n® 13.104/2015). O Projeto de Lei do
Senado n° 292 de 2013 que deu origem a essa lei representa um marco significativo no cenario
juridico brasileiro ao propor a modificagdo do Cdédigo Penal, com o objetivo de incorporar o
conceito de feminicidio como um elemento agravante do crime de homicidio (RIBEIRO, 2022).
A fundamentagdo subjacente ao projeto reconhece a relevancia do emblematico caso Gonzalez

e outras (“Campo Algodoeiro”) da Corte IDH:

A discussdo sobre a tipificacdo penal do feminicidio como forma de combate a
impunidade surge especificamente na América Latina, com base nos assassinatos de
mulheres em Ciudad Juarez, no Estado de Chiuahua, no México, cuja continuidade e
impunidade atrairam atengdo internacional, especialmente a partir do inicio dos anos
2000. (BRASIL, 2013, online).

Apds um processo de tramitacdo bicameral, o projeto se concretizou na Lei n°

13.104/2015. Para o Estado brasileiro, isso demonstra um compromisso claro com o
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aprimoramento do arcabougo legal no combate a violéncia contra a mulher no pais. Além disso,
foi destacado que, a partir da promulgacao da Lei n® 13.104/2015, que modificou o artigo 121
do Codigo Penal para incluir o feminicidio como uma forma qualificada de homicidio, houve
ajustes na LMP com o proposito de fortalecer as a¢des do sistema de seguranga e justi¢a para
tornd-las mais eficazes no enfrentamento desse tipo de violéncia (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2022).

Apesar desses ajustes, a primeira alteracao na LMP € proveniente da Lei n® 13.505/2017
(BRASIL, 2017), demonstrando o cumprimento do acordo com o movimento de mulheres que
solicitou que a referida legislagdo ndo sofresse alteragdes nos primeiros dez anos (CAMPOS,
2022).

Essa alteragdo se relaciona com os esfor¢os desde a promulgagdao da LMP para sua plena
implementag¢do. De acordo com Wania Pasinato (2016), em 2009, o Observatorio da Lei Maria
da Penha — OBSERVE produziu estudos com o objetivo de descrever e analisar as condi¢des
de implementagdo da LMP. Com o mesmo objetivo, em 2012, foi constituida uma comissao
parlamentar mista de inquérito. Os resultados comuns desses e outros estudos apontaram a
reducdo do numero de servigos especializados; a concentragdo nas capitais; as deficiéncias da
rede; a falta de estrutura fisica, recursos materiais € humano; a inadequacdo ao cumprimento
das novas atribui¢des e fungdes introduzidas pela LMP; a baixa qualificagdo dos profissionais
para o atendimento especializado com perspectiva de género; e, a auséncia de politicas
institucionais que valorizem o conhecimento especializado e estimulem os profissionais em sua
aplicagdao (PASINATO, 2016).

A vista disso, a Lei n® 13.505/2017 prevé que o trabalho prestado de atendimento a
mulher vitima de violéncia doméstica deve ser realizado, preferencialmente, por servidoras do
sexo feminino previamente capacitadas; da garantias quanto as perguntas e questionamentos
que devem priorizar a saude psicologica e emocional da mulher; e, inclui novas diretrizes
quanto ao local do atendimento e registro dos depoimentos (BRASIL, 2017).

Ademais, outras leis introduzidas, como a Lei n® 13.641 de 2018, que estabelece o crime
de descumprimento de medidas protetivas de urgéncia, e a Lei n° 13.827 de 2019, que dispde
sobre o procedimento de expulsdo do agressor em casos de risco iminente, reforcam a
importancia de garantir a seguranca das mulheres e a aplicagdo efetiva das medidas protetivas.

A Lein® 13.827 de 2019 também concede autoridade a policia para afastar, em situagdes
excepcionais, o suposto agressor do domicilio ou local de convivéncia quando houver risco a

vida ou a integridade da mulher, mesmo sem autorizacao judicial prévia.
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Além disso, a criagdo dos Juizados Especiais de Violéncia Doméstica, instituidos pela
Lei n°® 13.984 de 2019, representa um avango significativo, permitindo que as vitimas
apresentem todas as questdes juridicas contra seu agressor em um Unico processo, simplificando
0 acesso a justica e proporcionando uma abordagem abrangente as questdes legais envolvidas
nos casos de violéncia doméstica.

Finalmente, a implementacdo do Formuléario Nacional de Avaliagdo de Risco, conforme
estabelecido pela Lei n° 14.149 de 2021, ¢ mais um aspecto importante, visando padronizar e
aprimorar a avaliacdo de risco nas situa¢des de violéncia doméstica, a fim de identificar com
maior precisdo as mulheres em maior vulnerabilidade e direcionar os recursos e o atendimento
de maneira mais eficaz.

Em conjunto, essas medidas representam o reconhecimento legal do interesse estatal em
lidar com a violéncia contra mulheres € o compromisso continuo de promover a seguranca € o
bem-estar das vitimas. Este avango normativo na tematica esta inserido no contexto dos extra-
compliance effects. Além disso, acrescenta a andlise a dimensdo do controle de
convencionalidade, que estabelece limites verticais materiais para a producdo normativa
doméstica. Esses limites incluem a Constitui¢do e os tratados de DH como o primeiro limite,
bem como os tratados internacionais comuns em vigor no pais como o segundo limite
(MAZZUOLLI, 2009).32

Em relag@o ao controle de convencionalidade e a aplicagdo da LMP, ¢ relevante destacar
o caso da Lei n° 13.827 de 2019. Esta legislacdo concedeu a policia a prerrogativa de afastar,
em situagdes excepcionais, o suposto agressor do domicilio ou local de convivéncia diante de
risco a vida ou integridade da mulher, sem necessidade de autorizagdo judicial prévia. Tal
medida suscitou debates e resultou na propositura de uma A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI 6138) pela Associagdo dos Magistrados Brasileiros (AMB). No entanto, o Supremo
Tribunal Federal, de forma unanime, rejeitou a ADI (BRASIL, 2022), respaldando a
interpretacdo ja estabelecida pela Corte IDH, que enfatiza a obrigagdo de todas as autoridades

publicas em exercer o controle de convencionalidade, ndo se limitando ao escopo do Poder

32 Os tratados de DH, considerados como paradigmas do controle concentrado, autorizam que os legitimados para
a Ac¢lo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) propostos no artigo 103 da Constituicdo possam solicitar ao
Supremo Tribunal Federal (STF) a retirada da validade de uma norma interna que viole um tratado internacional
de direitos humanos em vigor no pais, mesmo que seja compativel com a Constituigdo. No caso dos tratados
internacionais comuns, ¢ certo que eles servem como paradigma para o controle de legalidade das normas
infraconstitucionais. Portanto, a incompatibilidade dessas normas com os preceitos contidos nesses tratados
invalida a disposigdo legislativa em questdo, em beneficio da aplicagdo do tratado (MAZZUQLI, 2009).
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Judicidrio. Essa interpretagdo visa garantir a protecdo das mulheres vitimas de violéncia
doméstica e promover a eficaz implementacao da LMP (RIBEIRO, 2022).

Além disso, a dimensdo do controle de convencionalidade destaca o papel dos demais
instrumentos do SIDH para o pleno processo de "institucionalizagdo" interna. Nessa
perspectiva, as medidas apresentadas no quadro 2 estdo em consonancia com o item d do artigo
7° da Convengdo de Belém do Pard, que determina aos Estados Partes a adogdo de medidas
juridicas que exijam do agressor a absten¢do de perseguir, intimidar ou ameacar a mulher. Elas
também se harmonizam com o artigo 7°, f do mesmo documento, que prevé que os Estados
devem estabelecer procedimentos juridicos justos e eficazes de protecdo para as mulheres
vitimas de violéncia doméstica (SIELSKIS; COSTA; CARVALHO, 2017).

O quadro 3 também evidencia a institucionalizacdo doméstica no que diz respeito a
abordagem da violéncia contra a mulher por meio do fortalecimento institucional e de politicas
publicas. Dentre as acdes realizadas, destaca-se a tentativa de inserir toda a problematica que
envolve a violéncia contra a mulher no imaginario social por meio de campanhas de

conscientizacdo. Para Galli (2022), isso ocorreu na medida em que

(...) em termos de conhecimento da lei, ¢ uma das leis mais conhecidas a Lei Maria
da Penha. Realmente ¢ muito dificil vocé achar uma pessoa que ndo conhece a Lei
Maria da Penha né, que ndo fale assim, até de brincadeira “oh, vou te botar na Lei
Maria da Penha”, “olha a Lei Maria da Penha” né... entdo, assim, a Lei Maria da Penha
realmente caiu assim, muito bem, foi muito bem divulgada e foi, assim, ela foi muito
bem incorporada pela sociedade como sendo assim, eu acho, uma legislagdo que
espelha um ideal igualitario entre homens e mulheres né... ou entre pessoas que estao
numa relagdo afetiva que elas... que... tenha igualdade né, nessas relagdes afetivas de
género. (GALLI, 2022, p. 5).

Apesar de compreender a importancia de trabalhar a tematica no ambito ideacional, ela
acrescenta que “(...) falta muito ainda para, de fato, ela ter um impacto na, para a redugdo da
violéncia né... de género. Porque as taxas s6 aumentam, né? Principalmente entre as mulheres
negras” (GALLI, 2022, p. 5). Esse recorte de raga adiciona um elemento bastante importante
nas discussdes que permeiam a violéncia contra a mulher.

Embora a interseccionalidade de raga ndo perpasse diretamente pela interpretacdo do
caso Maria da Penha pela CIDH, esse elemento ¢ incorporado nas analises posteriores da
Comissdo sobre o tema, como evidenciado no mais recente “Relatorio de Pais” sobre o Estado
brasileiro, elaborado a partir da visita in loco realizada em novembro de 2018 e publicado em

2021:

90. Apesar desses avangos no nivel legislativo e no d&mbito das politicas publicas, a
comissdo observa que a violéncia contra a mulher continua apresentando indices
dramaticos, com numeros alarmantes de homicidios de mulheres por razdes de género
no pais. Segundo dados da Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe
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(CEPAL), 40% dos assassinatos de mulheres na regido ocorrem no Brasil. Da mesma
forma, segundo dados das secretarias de seguranga, em 2017 ocorreram 4.539
assassinatos de mulheres, dos quais 1.133 foram classificados como feminicidios. Isso
representa um aumento de 6,1% em relagdo a 2016, ano em que foram registradas
4.245 mortes (das quais 929 foram feminicidios). Em 2019, apesar da queda no
nimero de homicidios de mulheres, foram registrados 1.314 feminicidios, um
aumento de 7,3% em relagdo ao ano anterior. Essas estatisticas mostram a
sobrevitimizacdo das mulheres negras e corroboram os efeitos diferenciais da
violéncia e da inseguranca em grupos que sofreram discriminacio estrutural ao
longo da histéria. (COMISSAO, INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANGOS, 2021, p. 41, tradugao nossa, grifo nosso).

Ao incorporar o viés de raga em suas analises e jurisprudéncia referentes a tematica de
violéncia contra a mulher®?, a CIDH busca garantir que as mulheres afrodescendentes, indigenas
e outras mulheres racializadas estejam incluidas e protegidas por seu arcabougo institucional.

Além disso, o uso do termo ‘“sobrevictimizacion”, traduzido acima como
“sobrevitimiza¢ao”, demonstra a compreensao dos multiplos elementos de discriminagdo e
violéncia que podem aumentar a vulnerabilidade dessas mulheres, tal como os recortes racial e
socioecondmico.

Apesar de serem reconhecidos e valorizados esses avangos, ¢ importante reconhecer que
a mera proeminéncia de um tema, seja no ambito interno ou externo, ndo garante uma mudanga
definitiva de comportamento dos atores. No contexto analisado, isso pode ser exemplificado no

que tange a inclusdo do tema da violéncia contra a mulher na base curricular:

65. Em 2021, a parte peticionaria informou que o Estado se recusou a cumprir com
sua obrigacdo de incluir o tema da igualdade de género nos planos educacionais. Pelo
contrario, segundo a parte peticiondria, o Estado gerou iniciativas legislativas e
executivas com impacto em todos os ramos do governo que proibem a discussio da
igualdade de género nas escolas. (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANGOS, 2022, p. 21, tradug@o nossa).

Em 2021, o Brasil estava sob o governo de Jair Messias Bolsonaro, marcado pela
oposicdo as agendas por igualdade de género e pelo combate a “ideologia de género” desde o
periodo da campanha eleitoral (KYRILLOS; SIMIONI, 2022). No periodo de seu governo entre
2019 e 2022, ha um claro

(...) antagonismo aos movimentos sociais, aos grupos autonomos e aos/as ativistas. As
reivindicagdes por igualdade de direitos, por direitos de cidadania sdo consideradas

33 No contexto do regime interamericano de prevengdo e erradicagdo da violéncia contra as mulheres, a inclusdo
da perspectiva racial apresenta um elemento essencial para a discussdo. Nao obstante, as consideragdes sobre raga
no SIDH té€m se desenvolvido ao longo dos anos por meio de debates e agdes especificas. Em 2008, um Grupo de
Trabalho foi estabelecido no dmbito do SIDH, em colaboragdo com os Estados, com o propdsito de abordar
questdes relacionadas a raca e ao combate ao racismo. O objetivo desse grupo era redigir uma Convengao
especifica nessa area (INSTITUTO INTERAMERICANO DE DIREITOS HUMANOS, 2008). Cinco anos depois,
em 5 de junho de 2013, a Assembleia Geral da OEA aprovou a Convengao Interamericana contra o Racismo, a
Discriminag@o Racial e Formas Correlatas de Intolerancia, também conhecida como “Convengdo Interamericana
contra o Racismo” ou “CIRDI” (BRASIL, 2021).



89

na gestdo bolsonarista meramente como uma imposi¢do do 1éxico do “politicamente
correto”. (KYRILLOS; SIMIONI, 2022, p. 1891).

Nesse sentido, consoante Simone de Beauvoir, “[b]asta uma crise politica, econdmica e
religiosa para que os direitos das mulheres sejam questionados” (BEAUVOIR, 1949, p. 29).
Essa constatagdo, aliada a situagdo descrita anteriormente, ressalta a importancia de um
engajamento continuo, mesmo quando um tema especifico recebe destaque no contexto de um
regime internacional de DH.

Outro ponto a ser ressaltado acerca dos dados apresentados no quadro 3 se refere aos
esforcos de capacitacdo dos profissionais envolvidos nos processos que incluem a problematica
da violéncia contra a mulher. Isso ¢ um aspecto fundamental para garantir a qualidade do
atendimento e a continuidade dos servigos, mesmo em governos distintos. No entanto, como
destaca Lenira Politano da Silveira (2006), muitas vezes os servicos sao criados em condi¢des
precarias de funcionamento, contando apenas com o compromisso militante das pessoas
envolvidas. Isso demonstra a precariedade do comprometimento do poder publico em relagao
aos servigos que acabam isolados e fragilizados no cotidiano de atendimento “que se converte
em um eterno ‘apagar de incéndios’” (SILVEIRA, 2006, p. 47).

Além dos dados apresentados nos quadros anteriores, na se¢do “Resultado Estrutural do
Caso” da Ficha de Seguimento do Relatdrio n® 54/01, constam informacdes sobre um extenso
niamero de publicacdes, relatdrios analiticos, estudos, cursos direcionados a funcionérios
publicos e eventos institucionais no &mbito da tematica de violéncia contra a mulher.

Ademais, s3o apresentados dados atualizados sobre o total de Juizados e delegacias
especializadas no atendimento as mulheres vitimas de violéncia, porém héa algumas
inconsisténcias nos nimeros apresentados.

Por exemplo, os dados demonstram uma aparente diminui¢cdo ao longo dos anos no
numero de Juizados especializados ou adaptados para atender adequadamente mulheres vitimas
de violéncia. Em 2008, o Estado alegou que haviam 15 Juizados especializados e 32 Juizados
adaptados. Em 2017, o nimero de Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher
no Brasil era de 136 unidades. Em 2019, o Estado contabilizou um total de 105 Juizados
especializados e adaptados. No entanto, os peticiondrios afirmam que, em 2020, o nimero de
Juizados especializados em violéncia contra a mulher no Brasil era de 112 (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2022). Devido a imprecisao e variagao
apresentadas, esses dados suscitam um alto grau de inconfiabilidade e dificultam a atuacdo de
todos os atores envolvidos na rede de protecdo as mulheres vitimas de violéncia, sejam eles

estatais ou ndo.
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Somado a isso, no quadro 3, conforme analise anterior, constam medidas relativas a
busca por uma sistematizagdo e padronizacdo nos atendimentos as mulheres vitimas de
violéncia, a partir da criacdo de formuldrios. Essa a¢do sugere tanto uma tentativa de garantir
atendimento de qualidade quanto que as informacgdes coletadas sejam registradas de forma
padronizada, facilitando a identificacdo de tendéncias e o planejamento de politicas publicas
mais eficazes. Entretanto, ¢ necessario refletir acerca da forma como essas medidas sao
executadas quando se tornam, de fato, servigos publicos a disposicao da populagao.

Esse cendrio remete a questdo destacada por Galli (2022) sobre a importancia de uma
base de dados nacional solida para a plena implementacdo tanto da LMP quanto de outras
medidas relacionadas a tematica da violéncia contra a mulher. Ela observa que a area da

seguranca publica ¢ negligenciada no esforgo incipiente de coletar esse tipo de informacao:

Entdo, cada estado faz um pouco a sua propria politica e essas politicas ndo sdo
integradas, ¢... a dificuldade de coleta de dados e de armazenamento de dados também.
A gente acaba indo muito buscar no Sistema Unico de Saude os dados que tratam do
tema da violéncia, quando a gente deveria também ter no sistema de seguranga publica
um olhar sobre esses dados, no tratamento desses dados, uma desagregacdo para
entender que ti... quais mulheres sofrem mais violéncias? Qual grupo etario tem sido
alvo né... dessa violéncia? Em que contexto familiar né... isso vem acontecendo?
Entdo, assim, a gente tem ainda uma série de medidas a serem ainda implementadas
para a gente poder ter a dimens@o dessa violéncia para se transformar em politicas
eficazes. E como a gente ndo tem os dados que deveria ter, as politicas muitas vezes
ndo estdo adequadas a essa realidade. Ainda precisariam né... ser mais adequadas,
mais adaptadas conforme o contexto local ou o contexto do estado né... (GALLI, 2022,
p. 6-7).

Ambas as situacdes apresentam um paradoxo evidente. De um lado, podemos observar
um salto significativo, tanto qualitativo quanto quantitativo, nas iniciativas do Estado brasileiro
em relacdo a temadtica da violéncia contra a mulher entre os anos de 2007 e 2021. Como
resultado, a pauta passou a integrar de forma muito mais institucionalizada ndo apenas os
planejamentos governamentais, mas também as agdes propriamente ditas, recebendo atengdo
reiterada do Estado. Por outro lado, é preciso refletir e questionar a maneira como essas agdes
estdo sendo implementadas.

Um outro episdédio que corrobora para esse questionamento se relaciona com a
informacdo contida no quadro 3 de que houve, em 2020, “(...) [d]otagdo orcamentaria da
Secretaria Nacional de Politicas para as Mulheres de R$ 126.160.463,00, o que corresponde a
300% a mais do que o montante autorizado em 2019” (COMISSAO INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2022, p. 28, traducdo nossa). Na verdade,

Estudo realizado pela consultoria legislativa da Camara dos Deputados, a pedido da
Comissao de Direitos Humanos e Minorias, mostra que apenas R$ 5,6 milhdes de um
total de R$ 126,4 milhdes previstos na Lei Or¢amentaria de 2020 foram efetivamente
gastos com as politicas publicas para mulheres. (HAJE, 2020, online).
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Diante das circunstancias apresentadas, ¢ imprescindivel destacar que os avangos
mencionados sdo encaminhados em relatorios feitos pelo proprio Estado no ambito do processo
de monitoramento do caso. Tal fato os torna, em certa medida, parciais — embora nao
necessariamente falsos ou enganosos —, tendo em vista que o Estado almeja apresentar suas
acdes a partir de uma perspectiva de autopromocao positiva perante a CIDH. Nesse contexto, a
sociedade civil organizada, representada pelos peticionarios neste caso, desempenha um papel
fundamental na avaliagdo dessas informagdes, identificando possiveis incoeréncias,
inconsisténcias e falacias. Como mencionado anteriormente nesta sec¢do, a fase de
monitoramento revela dindmicas complexas entre a Comissdo, os Estados e os peticionarios
(MONTAL; PAUSELLLI, 2023).

A titulo de exemplo, na Ficha de Seguimento do Relatério n° 54/01 consta, entre outros

apontamentos, que

[e]lm 2021, a parte peticionaria (...) [rJecordou que o Estado se referiu a existéncia de
445 Delegacias Especializadas em Assuntos da Mulher (DEAM). Entretanto, indicou
que existem apenas 385 DEAMs, considerando que nem todas sdo especializadas no
atendimento a mulher. Para a parte peticionaria, o nimero apresentado pelo Estado ¢
insuficiente, considerando o aumento dos casos de violéncia de género no pais. A
peticionaria informou que a auséncia de uma politica de expansdo das Delegacias
Especializadas tem impacto na prestagdo de servigos judiciais e pode levar a
prescrigdo e a negacdo do acesso a justi¢a, para o que se referiu a um estudo do IPEA.
A peticionaria também apontou que a criagdo de delegacias, sem politicas publicas
que as complementem, ndo garante uma resposta juridica adequada ou atendimento
as mulheres vitimas de violéncia e em risco de morte. A peticiondria estd preocupada
com os retrocessos na criagdo e ampliagdo dos servigos da rede de atendimento as
mulheres em situagio de violéncia. (COMISSAO INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2022, p. 18, traducdo nossa).

No processo de monitoramento do caso, os peticionarios fornecem dados e avaliagdes
importantes para apreciagdo da CIDH no que se refere a realidade interna brasileira no ambito
da tematica de violéncia contra a mulher. Ao mesmo tempo, consolidam sua atuacdo na area de
direitos das mulheres. Nesse caso, essa consolidagdo €, particularmente, importante tendo em
vista que o caso Maria da Penha ¢ o segundo caso brasileiro peticionado nessa area, mas ¢ o
primeiro admitido, pois precede a atuacdo pioneira, conturbada e contraditéria no caso Marcia
Leopoldi, cuja peticao foi considerada inadmissivel.

Além disso, essa consolidag¢do se expande para além dos “casos paradigmaticos”, isto
¢, aqueles selecionados para ““(...) mostrar que um determinado tipo de violagdo dos direitos
humanos ¢ endémico e requer tanto solug¢des individuais quanto mudangas legais ou politicas
domésticas” (SANTOS, 2018a, p. 126), com a participagdo desses atores da sociedade civil em
audiéncias especiais e missdes de verificacio em matéria de direitos humanos das mulheres

(CEJIL, 2008; BADILLA,; GARCIA, 2004) no ambito do SIDH. Nesse sentido, ao fornecer um
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panorama mais realista e abrangente dos contextos internos dos Estados, as contribuigdes da
sociedade civil beneficiam e enriquecem o trabalho da CIDH e do SIDH em sentido amplo,
agindo simultaneamente como uma pressao para agdes mais eficazes por parte do Estado.

Embora a CIDH considere e valorize as informagdes fornecidas por ambas as partes nas
Fichas de Seguimento de casos, ¢ nos Relatorios de Pais que se realiza uma avaliacdo mais
critica e detalhada sobre uma ampla variedade de questdes relacionadas aos DH. Esses
relatorios sdo elaborados a partir de visitas realizadas in loco nos Estados, o que confere maior
credibilidade e precisdo a andlise realizada. Eles sdo de suma importincia para a compreensao
do contexto geral dos DH em um determinado pais, pois permitem uma avalia¢do imparcial,
realizada por terceiros, isto ¢, pelos proprios funciondrios da CIDH, e ndo por autoridades
estatais ou membros da sociedade civil que possam ter interesses conflitantes.

No caso do Brasil, conforme exposto acima, o mais recente "Relatério de Pais" da CIDH
sobre a situacdo de DH no pais foi publicado em 2021. Nesse documento, as consideragdes
sobre os DH das mulheres estdo presentes na se¢do intitulada “Discriminacdo Histoérica” do
capitulo “A Discriminagdo Historica e a Discriminacdo Socioecondmica como Causas da
Desigualdade Estrutural” (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS,
2021).

Ainda que possa parecer apenas uma simples decisdo de escrita, a escolha dos titulos
nesses termos especificos ¢ relevante, pois pode ser interpretada como um extra-compliance
effect do caso Maria da Penha. Como ja explicitado neste trabalho, o posicionamento da CIDH
nesse caso representa uma mudancga de paradigma, uma vez que a violéncia contra as mulheres
¢ entendida como parte de um padrdo discriminatério mais amplo de violéncia, e ndo apenas
como um caso isolado. Dessa forma, a escolha de incluir essa andlise em um capitulo com esse
titulo, em vez de nomear como “Los Derechos Humanos de La Mujer Brasilefia” (em
portugués, “Os Direitos Humanos da Mulher Brasileira”), tal qual no primeiro “Relatorio de
Pais” sobre o Brasil de 1997 (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS,
1997), demonstra um desenvolvimento critico e jurisprudencial crucial nos esfor¢os para
garantir e proteger os DH das mulheres.

Essa interpretacdo ¢ reiterada pela CIDH em oportunidades anteriores a publicacdo do
“Relatdrio de Pais” como, por exemplo, no Relatorio Tematico “Violencia y discriminacion
contra mujeres, nifias y adolescentes: Buenas practicas y desafios en América Latina y en el
Caribe — Anexo 2: Impacto de casos de discriminacion y violencia contra mujeres, nifias y

adolescentes” (2019). Nesse documento, a CIDH faz uma importante reflexao sobre o impacto
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dos casos relacionados aos DH das mulheres, com enfoque na tematica da discriminagdo e
violéncia contra esse grupo. Mais uma vez, o 6rgdo reitera a posicdo assumida durante o caso
Maria da Penha — que, inclusive, aparece no documento — e acrescenta que todos os casos

apresentados demonstram esse padrao discriminatério:

62. Os relatorios de mérito publicados pela CIDH contribuiram consideravelmente
para aumentar a conscientizagao sobre a discriminagdo ¢ a violéncia de género contra
mulheres, meninas e adolescentes nas Américas. Esses relatorios demonstram que
essas violagdoes de direitos humanos ndo sdo casos isolados, mas representam
situacdes endémicas enraizadas em relagdes de poder historicamente desiguais entre
homens e mulheres. (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANGOS, 2019, p. 34, tradug@o nossa).

Essa interpretacdo reiterada aponta o que Engstrom (2017) nomeia como “ciclos de
realimentacdo institucional”. Esse termo faz referéncia a utilizagao continua do SIDH de sua

propria jurisprudéncia em todos os instrumentos disponiveis. Para o autor,

[o] impacto potencial do SIDH ¢ maior quando os mecanismos do SIDH séo usados
de forma coordenada e como parte de uma estratégia coerente. Decisdes especificas
ou atividades de conscientizagdo podem gerar mudangas de direitos humanos em si
mesmos, mas seu impacto pode ser ampliado se ocorrerem no contexto de uma
estratégia ampla e coordenada. (ENGSTROM, 2017, p. 1279).

Isso significa que quanto mais instrumentos disponiveis (e.g.: Convengdes, relatorias,
visitas ao pais, processo de peticdo e decisoes judiciais) do SIDH forem utilizados, maior a
chance de alcancar resultados altamente significativos (ENGSTROM, 2017). Segundo
Engstrom (2017), a 4rea de DH das mulheres exemplifica isso. Ele cita o artigo de Mariana
Prandini Assis (2017) cujo objetivo ¢ oferecer uma visdo global da categoria “violéncia contra

as mulheres” na jurisprudéncia da Corte IDH. Nesse artigo, a autora aponta que

[e]nquanto a Corte Interamericana de Direitos Humanos teve seu primeiro periodo de
sessoes em 1979 e apesar do amplo e vigoroso ativismo feminista sobre a questao da
violéncia contra a mulher desde a década de 1980, (...), somente em 2006 o Tribunal
aplicou a categoria a uma de suas decisdes. No entanto, houve alguns casos julgados
pela Corte IDH anteriormente que poderiam ter sido examinados sob uma perspectiva
de género, considerando, portanto, a aplicabilidade da categoria ‘violéncia contra a
mulher’ as queixas descritas pelas vitimas e/ou seus advogados. (ASSIS, 2017, p.
1520, tradug@o nossa).

Ela entende que as categorias juridicas sdo criadas e moldadas por um processo que ¢
ndo apenas juridico, mas também social e politico, o que pode implicar no trabalho de ativistas.
Nao por acaso, ela ndo s6 traga um panorama anterior a essa jurisprudéncia em que cita o
movimento internacional de ativismo de mulheres como também cita outras jurisprudéncias
externas ao SIDH que influenciaram a Corte IDH (ASSIS, 2017).

No contexto apresentado e considerando a ideia de Engstrom (2017) sobre “ciclos de

retroalimentagdo institucional”, ndo parece ser uma coincidéncia que o primeiro caso
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relacionado a essa tematica no ambito da Corte IDH tenha ocorrido apos o caso Maria da Penha,
embora o tribunal pudesse té-lo feito antes. Juntamente com a Convengao de Belém do Pard, o
caso estabeleceu a jurisprudéncia necessaria para que essa tematica fosse abordada de maneira
mais ampla no ambito do SIDH, abrindo espago institucional para receber e tratar casos
concretos, além de reafirmar a violéncia contra a mulher como um problema de Estado (ARAI,
2020).

Nesse sentido, ¢ interessante observar que a influéncia que uma jurisprudéncia pode
exercer no ambito do SIDH se assemelha tanto aos processos que precederam o caso Maria da
Penha quanto a8 LMP. Em outras palavras, ¢ necessario que haja uma atmosfera favoravel que
promova a atencao e a importancia dada ao tema dentro do proprio SIDH, assim como ocorreu
durante esses dois processos que foram antecedidos por “momentos politicos e sociais
favoraveis”, conforme j4 mencionado no presente trabalho.

Nesse ponto da discussdo, torna-se evidente que o regime interamericano de DH no
contexto da violéncia contra a mulher desencadeou transformagdes no comportamento dos
atores envolvidos e nos padrdes de interacdo entre eles, resultando em uma abordagem que
conseguiu, em maior ou menor grau, lidar com a problematica em questdo. Portanto, pode-se
afirmar que esse regime ¢ eficaz, conforme conceituado por Levy et al. (1995). Contudo, ¢
pertinente retomar a indaga¢do apresentada na introducgdo deste trabalho e refletir (i) em que
medida o SIDH, enquanto um regime internacional de DH, pode ser considerado um “regime
eficaz”; e, (i1) como esse regime contribuiu para melhorar o padrdo de comprometimento do
Brasil na temdtica de violéncia contra a mulher e garantia e protecdo dos direitos das mulheres

apos a LMP.

33 DISCUTINDO O CONCEITO DE “REGIME EFICAZ”: A ABORDAGEM
INTERAMERICANA A CONFORMIDADE

O conceito de “regime eficaz”, nos termos de Levy et al. (1995), enfatiza o
comportamento observavel, assim como a defini¢do de “eficacia” de Engstrom (2019) utilizada
no presente trabalho. Em ambos os casos, a avaliagdo se d4 com base no grau em que uma
instituicdo ameniza o problema que motivou sua criagdo em primeiro lugar, isto ¢, mira a
capacidade das instituigdes de gerar politicas especificas, na medida em que estas sdo
implementadas através da aprovacdo de legislagdo, ou na cria¢do e reforma de institui¢des

nacionais que se mostrem efetivas em alcancar determinados objetivos institucionais.
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Analisar em que medida o SIDH pode ser considerado um “regime eficaz” requer uma
compreensdo da abordagem interamericana a conformidade, conforme discutido por Rene
Urueiia (2021).

De acordo com Uruena (2021), o SIDH encara a fase de monitoramento do cumprimento
como parte de um processo mais amplo de transformagio (URUENA, 2021). Essa etapa estd
intimamente ligada a analise de um “regime eficaz”, ou seja, a avaliagdo da capacidade do
SIDH, a partir de seus mecanismos e decisdes, em gerar politicas especificas e eficazes no
ambito estatal.

A ideia de compreender seus proprios efeitos como um processo amplo de
transformagdo indica que a abordagem interamericana a conformidade se relaciona mais
intimamente com os extra-compliance effects do que com o narrow compliance. Para Urueia

(2021),

[a] maioria dos mecanismos de supervisdo sdo, de fato, de natureza informativa, ou
seja, parecem estar menos preocupados em fazer cumprir determinadas ordens, mas
sim em criar quadros cognitivos e dinamicas politicas internas que, eventualmente,
levardo a um cumprimento mais amplo das suas ordens. (...) Em todos estes casos, o
Sistema est4 se esfor¢ando para criar as estruturas cognitivas e politicas que facilitardo
a pressdo local em direcdo a conformidade, geralmente por meio de grupos da
sociedade civil domésticos. Nesse sentido, os oOrgdos do sistema utilizam os
mecanismos de monitoramento do cumprimento como uma ferramenta para abrir
espagos de dialogo com as partes interessadas locais, a fim de trabalhar em conjunto
com a sociedade civil e mudar, através do processo de monitoramento do
cumprimento, as proprias condi¢cdes que impedem o cumprimento. (URUENA, 2021,
p. 241-242, tradugdo nossa).

Nessa perspectiva, os baixos niveis de narrow compliance sdo lidos dentro desse
contexto mais amplo de transformacdo social através do DI (URUENA, 2021), estando
intimamente relacionado a nocdo de extra-compliance effects. Como destacado por Flavia
Piovesan e Julia Cortez da Cunha Cruz (2021), o DI pode contribuir para estabelecer padroes
de DH, compensar os déficits nacionais e fomentar uma nova dindmica de poder entre os atores
(PIOVESAN; CRUZ, 2021). Isso explica por que o grafico 1 ilustra a crescente busca pelo
SIDH por atores ndo-estatais, ainda que se aponte uma “crise de compliance” ou “crise de
observancia” por parte dos Estados, conforme destacado na introdug@o do presente trabalho.

Esse aspecto também ¢ considerado por Montal e Pauselli (2023) em sua analise sobre
legitimidade. Segundo os autores, a investigacdo sociologica sobre OI estabelece que a
legitimidade ¢ a principal motivagdo de qualquer organizacdo e que isto explica muito do que
as organizacdes fazem, de modo que varios fatores podem afetar a percep¢do desse conceito.
Para a CIDH e para os 6rgdos internacionais de forma mais ampla, as taxas de conformidade

podem ser pensadas como um indicador de quanta autoridade as organizagdes possuem. Outro
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indicador de legitimidade ¢ a procura pelos seus servigos, uma vez que se os usuarios da CIDH,
isto €, os peticiondrios, ndo considerarem mais as petigdes como uma forma custo-efetiva de
atingir seus objetivos, entdo sera menos provavel que apresentem suas queixas ao SIDH. Nessa
perspectiva, Montal e Pauselli (2023) acreditam que a CIDH também deve se preocupar com a
forma como os peticionarios e outras partes interessadas percebem a sua eficacia em termos de
mudangas positivas no comportamento do Estado (MONTAL; PAUSELLI, p. 4).

Considerando essas questdes, a abordagem interamericana a conformidade de Uruefia
(2021), portanto, desafia as concepgdes tradicionais de compliance, que encaram as decisoes,
no ambito de um regime internacional de DH, como estéticas e a fase de monitoramento do
cumprimento como meramente mecénica.

Em contraposi¢do a essa visdo, o autor propde uma perspectiva mais fluida e dindmica.
Ele argumenta que as decisdes do SIDH nao sdo rigidamente fixas, mas sim inicialmente gerais,
definindo o alcance e os limites das possibilidades de cumprimento, mas carecendo dos detalhes
de uma politica concreta, cuja defini¢do cai no ambito de competéncia do Estado.

Os quadros 2 e 3 da secdo 3.2 fornecem uma ilustragdo clara dessa questdo. As
informagdes apresentadas se relacionam a recomendac¢do 4 da CIDH em relag¢do ao caso Maria
da Penha, que insta o Brasil a “[p]rosseguir e intensificar o processo de reforma que evite a
tolerancia estatal e o tratamento discriminatorio com respeito a violéncia doméstica contra
mulheres no Brasil” (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2001a,
online). Os dados apresentados nos quadros delineiam os detalhes da politica concreta estatal,
evidenciando assim o aprofundamento da institucionalizag¢do da tematica.

Além disso, em relacio a fase de monitoramento do cumprimento, o regime
interamericano cria um continuum entre a decisdo e as condigdes de implementacao,
percebendo esta Ultima como maledvel. Isso significa que as politicas que levam ao
cumprimento no ambito estatal sdo dinamicas e podem ser influenciadas pela propria decisao.
Isto ¢, quando o SIDH emite uma ordem, ndo se trata apenas de determinar se existem meios
para o Estado a cumprir, mas também de considerar como essa decisdo pode ser usada para
mobilizar tais meios e alterar a dindmica em dire¢dio ao cumprimento (URUENA, 2021).

Assim, as decisdes do SIDH estabelecem os parametros para a execucdo, enquanto a
politica concreta dentro do ambito nacional determina os aspectos especificos do cumprimento,
resultando em um dialogo em constante evolucio sobre o processo de compliance (URUENA,

2021).
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Diante disso, Uruefia (2021) adverte sobre a perigosa simplifica¢do de avaliar o impacto
do SIDH apenas com base no narrow compliance. Embora esse aspecto seja relevante, ele
ressalta que a verdadeira eficdcia das institui¢cdes interamericanas na protecao dos DH vai além
disso, de modo que enfatizar excessivamente o narrow compliance como indicador Uinico pode
obscurecer o impacto mais amplo dessas instituicdes na sociedade.

Ao considerar o “impacto” como um prisma analitico mais amplo do que o
“cumprimento”, ¢ possivel entender melhor como as decisdes do SIDH sdo utilizadas por
grupos da sociedade civil nacional para promover suas agendas, estabelecendo parcerias de
cumprimento e buscando reparagio simbolica para vitimas de violacdes de DH (URUENA,
2021).

Para Uruena (2021), as decisdes interamericanas tém um efeito de “empoderamento
institucional”, fortalecendo institui¢des nacionais pr6-DH em suas disputas internas e
desbloqueando entraves institucionais que impedem a protecio dos DH. Essas decisdes
penetram profundamente nos sistemas juridicos da regido, indo além do mero cumprimento e
influenciando o raciocinio juridico no &mbito nacional. Essa presenga constante das normas e
institui¢des interamericanas na regido cria um quadro cognitivo compartilhado que transforma
o modo como os problemas sociais e politicos sdo abordados, promovendo uma comunidade de
praticas em torno dos DH (URUENA, 2021).

Nesse sentido, a abordagem interamericana a conformidade de Uruefia (2021) oferece
insights valiosos sobre como o regime interamericano tem contribuido para melhorar o padrao
de comprometimento do Brasil na tematica de violéncia contra a mulher e na garantia e protecao
dos direitos das mulheres. Sob essa perspectiva, no caso Maria da Penha, foram alcancados
éxitos significativos na construcdo de estruturas cognitivas e politicas que promovem o
compliance, tendo havido um esfor¢o bem-sucedido para estimular a pressao local em dire¢ao
a conformidade por meio da mobilizacao de grupos da sociedade civil.

Conforme descrito na subsecdo 3.1.2, no caso 12.051, observa-se uma articulacio
estratégica da sociedade civil em contraste com o caso Marcia Leopoldi. No caso Maria da
Penha, a sociedade civil ndo apenas buscou promover o narrow compliance, mas também
pressionou por mudangas estruturais. Essa estratégia envolveu o aproveitamento da decisdo do
caso para ampliar a legitimidade publica e aumentar a visibilidade das demandas da vitima
(ANTONIAZZI; KRSTICEVIC, 2021).

Ademais, o processo de empoderamento institucional decorrente desse litigio, marcado

por fortalecer instituigdes nacionais pro-DH em suas disputas internas e remover entraves
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institucionais que impedem a protecdo desses direitos, foi internamente refor¢ado pelo
desenvolvimento paralelo da Lei n° 11.340/2006. A convergéncia temporal dos esforcos do
movimento de mulheres envolvido na elaboracdo dessa lei e dos peticionarios do caso na CIDH
foi de extrema importdncia para o desenrolar conjunto desses processos, resultando na
designagao da referida lei como Lei Maria da Penha, enquanto medida de reparagao simbolica.

A partir disso, o processo de empoderamento institucional se aprofundou. Nesse
contexto, o Estado brasileiro ampliou as medidas de protecdo as mulheres em casos de violéncia
entre 2007 € 2021, como delineado na subse¢do 3.2. Ainda que seja necessaria uma visao critica
em relacdo a forma como as a¢des foram conduzidas, o compromisso com a tematica persistiu,
mesmo com a alternancia de governos, indicando que essa preocupagao se tornou uma pauta de
Estado, transcendendo questdes partidarias. Isso sugere que o regime se mostrou eficaz, uma
vez que as institui¢cdes conseguiram continuamente formular politicas especificas em prol dessa
causa.’*

Além dessas medidas, existem outros extra-compliance effects que sdo dificeis de serem
identificados e quantificados, pois estdo relacionados ao impacto individual do caso. Um
exemplo ¢ o nimero de mulheres que decidiram denunciar episddios de violéncia apds tomarem
conhecimento da historia de Maria da Penha.

Com esses avangos tanto no ambito normativo e legislativo quanto no institucional e de
politicas publicas na area de violéncia contra a mulher, o caso Maria da Penha se encaixa na
logica destacada por Uruefia (2021), na qual as decisdes dos orgdos regionais de DH sao
utilizadas por atores da sociedade civil nacional ou por institui¢des publicas pro-DH para
superar a inércia institucional ou contornar obstdculos institucionais (URUENA, 2021). Nessa
perspectiva, a eficacia de um regime ¢ fortemente influenciada pela extensdo do papel dos
atores ndo-estatais na operagao desse regime.

Ademais, tanto a CIDH quanto o SIDH como um todo ampliaram seu escopo na area,
admitindo outros casos relacionados a tematica e incorporando ndo apenas a perspectiva de
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género, mas também uma interpretagao interseccional’> em suas decisoes.

34 Em relagdo a esse ponto, ¢ importante reiterar a ideia que o estudo de efeitos mais amplos de um regime
internacional sempre envolvera algum grau de especulagdo. No entanto, em um nivel mais geral, podemos
distinguir as consequéncias abrangentes do regime com base em seu impacto nos Estados e nas relagdes
interestatais, bem como na sociedade internacional e nas relagdes transnacionais. Em cada nivel, ¢ util questionar
se essas consequéncias mais amplas afetam as capacidades, interesses, questdes cognitivas ou principios
constitutivos dos atores envolvidos, conforme destacado por Levy et al. (1995).

35 “A interseccionalidade é uma lente através da qual vocé pode ver onde o poder vem e colide, onde ele se interliga
e se cruza. Nao ¢ simplesmente que haja um problema de raga aqui, um problema de género aqui e um problema
de classe ou LBGTQ ali. Muitas vezes, essa estrutura apaga o que acontece com as pessoas que estdo sujeitas a
todas essas coisas”. (CRENSHAW, 2019, p. 16, tradugdo nossa).
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O caso Marcia Barbosa de Souza — o terceiro caso brasileiro peticionado na temdtica de
violéncia contra a mulher, mas o segundo a ser admitido pela CIDH — ilustra claramente essa
tendéncia. Ao condenar o Brasil, a Corte IDH enfatizou que a violéncia contra as mulheres no
pais ¢ um problema estrutural e generalizado, tanto na época dos acontecimentos como nos dias
atuais. Além disso, na analise do caso, a Corte IDH destacou as complexas interseccionalidades
frequentemente presentes nos casos de violéncia contra a mulher, tais como pobreza, cor da
pele e, no caso de Marcia, sua condi¢dao de jovem estudante vinda do interior da Paraiba. Para
a Corte IDH, esse ¢ o perfil das mulheres mortas no Brasil: jovens, negras e de baixa renda. No
entanto, a Corte também expressou preocupagdo com a dificuldade em obter dados precisos
sobre a violéncia contra a mulher no pais (CORTE IDH, 2021).

Nessa perspectiva, as normas e instituicdes interamericanas desempenham um papel
crucial ao estabelecer um quadro cognitivo compartilhado por diversos atores, incluindo a
sociedade civil, os tribunais, os académicos e os Estados envolvidos. E nesse contexto que os
orgdos do SIDH aproveitam os mecanismos de monitoramento do cumprimento como uma
ferramenta essencial. Por meio desses mecanismos, buscam abrir canais de didlogo com as
partes interessadas locais, visando ndo apenas garantir o cumprimento das normas, mas também
promover mudangas nas condi¢des que podem impedir o cumprimento, como destacado por
Urueiia (2021).

Nesse ponto, um elemento central para o sucesso dessas iniciativas ¢, sem duvida, a
vontade politica. A politica em seu melhor sentido, “isto ¢, da arte de pensar as mudangas e de
criar as condi¢des para torna-las efetivas” (SANTOS, 2000, p. 7-8).

Conforme ressaltam Piovesan e Cruz (2021), ¢ essa vontade que impulsiona o avango
na implementagdo das politicas e medidas necessarias. Contudo, ¢ importante reconhecer que
essa solucdo ¢ vulneravel, ja que estd sujeita a uma série de fatores, como interesses politicos,
disponibilidade de recursos e questdes de timing, que podem ndo estar sempre alinhados. A
situacdo da inclusdo do tema da violéncia contra a mulher na base curricular durante o governo
Bolsonaro em 2021, exposta na se¢do 3.2, ilustra esse ponto. Assim, ¢ imperativo que o Brasil
desenvolva um mecanismo de implementacdo robusto, capaz de resistir a possiveis mudangas
de governo, de pessoal e de prioridades (PIOVESAN, CRUZ, 2021).

Além disso, ¢ crucial destacar a relevancia do trabalho conjunto entre agentes publicos
e a sociedade civil para impulsionar a implementacdo das politicas. Enquanto os agentes
publicos exercem pressdo internamente no governo, a sociedade civil desempenha um papel

crucial na busca de apoio e pressdo externa. Essa colaborag@o ¢ essencial para garantir que os
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avancos na implementacdo das normas interamericanas sejam sustentaveis e efetivos
(PIOVESAN; CRUZ, 2021).

Um ultimo aspecto relevante a ser discutido, complementando tanto a abordagem de
Urueiia (2021) quanto a analise do “regime eficaz” de Levy et al. (1995), ¢ a centralidade das
vitimas, conforme considerado na ideia de “eficacia” de Engstrom (2017) presente na se¢ao
1.2. Embora todas as varidveis discutidas neste trabalho sejam pertinentes para uma
compreensdo mais clara do impacto e eficacia do SIDH, fornecer recursos satisfatorios as
vitimas e colocé-las no centro das a¢des de todos os atores envolvidos em um processo de litigio
estratégico € essencial.

No contexto da sociedade civil e do SIDH, de acordo com Uruefia (2021), ¢ comum que
as vitimas sintam que sua humanidade ¢ reconhecida pelo simples fato de serem ouvidas. Essa
confianga e expectativa de justica podem ser atribuidas a historia recente da regido. Regimes
politicos altamente autoritarios tornaram a sociedade civil latino-americana altamente
dependente das institui¢des internacionais para qualquer possibilidade de mudanca politica.
Isso ¢ exemplificado pelo “efeito boomerang”, como observado por Keck e Sikkink no final da
década de 1990 na Argentina, no Chile e no México, onde as organiza¢des ndo governamentais
nacionais buscaram aliados internacionais para pressionar seus Estados (URUENA, 2021).

No ambito do Estado, conforme destacado pela propria Maria da Penha (2012) em seu
livro, o descumprimento das leis que regem a sociedade brasileira, juntamente com a tolerancia
e benevoléncia em sua aplica¢do, promove a perpetuagdo de comportamentos que desafiam a
propria nog¢ao de justica. Mesmo com a promulgacdo da LMP, esbarra-se na morosidade dos
processos judiciais, que apenas favorece a impunidade e prejudica aqueles que buscam justica.
Para ela, além das mudangas legais, sdo necessarias também transformacdes educacionais e
culturais profundas em nossos comportamentos para avangarmos rumo a uma sociedade mais
justa, livre e igualitaria no século XXI (PENHA, 2012).

Diante disso, surge a indagacdo crucial: um regime de DH ¢ eficaz para quem? Como
as vitimas se situam nesse contexto? Uma abordagem verdadeiramente eficaz de um regime de

DH deve priorizar, acima de tudo, a perspectiva das vitimas.
CONSIDERACOES FINAIS

Compreender o SIDH para além do 6bvio se relaciona com a ideia de ir além do mero
cumprimento estrito (narrow compliance) das normas e recomendacdes de seus 0rgaos pelos

Estados. E necessario considerar os chamados “extra-compliance effects” relacionados a busca
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por gerar mudancas domésticas mais amplas resultantes da implementacdo de decisdes
proferidas por instituicdes de DH internacionais.

A andlise de um regime de DH numa perspectiva mais ampla permite identificar formas
que ndo sdo capturadas em indicadores de compliance em sentido estrito e que se relacionam
melhor com a ideia de “eficacia”. Nesse sentido, segundo Levy et al. (1995), um regime eficaz
¢ aquele que causa mudangas no comportamento dos atores e nos padrdes de interacdo entre
eles, de forma que contribuem para o manejo dos problemas que enfocam.

Para compreender essa questdo no contexto brasileiro no ambito da tematica de
violéncia contra a mulher, ¢ fundamental iniciar a analise pelo caso Maria da Penha, também
conhecido como caso 12.051, recebido pela CIDH em 1998 e cujo relatdrio foi publicado em
2001.

A justificativa para essa andlise vai além de ser o primeiro caso sobre a temdtica aceito
pela CIDH. Ela também marca uma mudanca de paradigma na interpretacdo da Comissdo, que
destacou a violagdo dos direitos de Maria da Penha como parte de um padrdo generalizado de
violéncia discriminatoria, revelando a ineficacia do Estado em julgar os agressores e prevenir
tais praticas. Essa nova abordagem reconhece a violéncia contra a mulher como um problema
sistémico, indo além de considera-la um evento isolado.

Além disso, a interpretacdo do caso Maria da Penha como um marco na abordagem da
CIDH sobre violéncia contra a mulher ndo se limita ao pioneirismo juridico no SIDH. Ela
também remete a atencdo prévia dada a um caso brasileiro semelhante pela Comissao.

Dois anos antes da peticdo referente ao caso Maria da Penha, a CIDH foi notificada
sobre o caso de Marcia Leopoldi, assassinada por seu ex-namorado em 1984. Apesar da
mobilizacdo da sociedade civil em torno do caso de Marcia Leopoldi, o processo de litigio
internacional foi considerado inadmissivel em 2012. Enquanto o caso Maria da Penha ¢
amplamente reconhecido como um exemplo de sucesso, resultando em mudangas legais e
politicas significativas no Brasil, o desfecho do caso de Marcia Leopoldi ilustra divergéncias
entre os envolvidos e uma menor visibilidade para a questdo da violéncia contra a mulher no
ambito do SIDH. Essa discrepancia nos resultados reflete uma mudanca na abordagem das
organizagdes da sociedade civil, indicando uma evolucdo nas estratégias de engajamento e
ativismo juridico transnacional na luta contra a violéncia de género no contexto do SIDH.

No ambito estatal, o Brasil demonstrou uma inicial omissdao em relagdo ao caso Maria
da Penha durante o processo na CIDH. Desde 1998 até 2000, o Estado ignorou todas as
solicitacdes do orgdo, resultando na publicacdo do Relatério n® 54/01 pela CIDH em 2001.
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Apesar de uma resposta inicial em 2001, o Estado ndo abordou adequadamente seus esforcos
para cumprir as recomendacdes da CIDH. Somente em outubro de 2002, houve uma
mobilizagdo mais significativa, com a cria¢do da Secretaria de Estado dos Direitos da Mulher,
que pressionou pela conclusdo do caso antes da prescri¢do. Isso resultou na prisdo do agressor
em 2002, seguindo uma das recomendag¢des da CIDH.

Paralelamente, desde 2002, um grupo de advogadas e ONGs trabalhavam em um
anteprojeto de lei especifico sobre violéncia contra a mulher, impulsionado pela Convengao de
Belém do Para e pela indignacdo com a legislagdo existente. Esse esfor¢co culminou na
promulgacdo da LMP em 2006, representando uma mudanga paradigmatica na abordagem da
violéncia doméstica. A aprovagdo da lei foi resultado de um contexto politico favoravel, pressao
da sociedade civil e das recomendagdes da CIDH, demonstrando tanto narrow compliance
quanto um extra-compliance effect no enfrentamento mais abrangente da violéncia contra a
mulher no Brasil.

Ainda que o processo de criagdo de uma lei no Brasil a respeito dessa matéria ndo tenha
o Relatério de Mérito da CIDH como condi¢do critica primordial, ndo se pode negar sua
influéncia. O caso Maria da Penha na CIDH e a LMP inauguram, portanto, um novo momento
no que tange aos DH das mulheres tanto no ambito do SIDH quanto no Estado brasileiro.

A andlise da legislagdo e avango normativo, bem como do fortalecimento institucional
e politicas publicas no Brasil nos 15 anos ap6s a promulgacao da LMP, revela um esfor¢o nao
apenas para cumprir as recomendagdes da CIDH, mas também para promover mudangas
domésticas mais abrangentes.

A CIDH tem se esfor¢ado para compreender o impacto de seus casos nos Estados,
especialmente em termos de cumprimento e internalizagdo de compromissos. O processo de
monitoramento desempenha um papel crucial nesse contexto, revelando dindmicas complexas
entre a Comissdo, os Estados e os peticionarios.

Desde 2018, a Secdo de Monitoramento de Recomendacdes da CIDH estd em
funcionamento para coordenar o acompanhamento das recomendagdes feitas pela Comissao.
Os Relatorios de Seguimento adotaram um novo modelo que inclui duas se¢des: uma discutindo
o narrow compliance e outra abordando os extra-compliance effects, que incluem legislacao,
avancos normativos, fortalecimento institucional e politicas publicas. Essa abordagem permite
uma analise mais abrangente dos impactos das recomendacdes da CIDH na busca por mudangas

domésticas significativas relacionadas a violéncia contra a mulher.
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Analisar o SIDH sob essa perspectiva requer entender a abordagem interamericana a
conformidade, como discutido por Uruena (2021), que destaca a fase de monitoramento do
cumprimento como parte de um processo mais amplo de transformagao. Esse processo vai além
do simples narrow compliance para incluir efeitos mais vastos, como destacado por Piovesan
e Cruz (2021), incluindo o empoderamento institucional e mudangas no comportamento estatal.
Nessa andlise, as decisdes do SIDH estabelecem pardmetros para a execucdo, enquanto a
politica concreta dentro do ambito nacional determina os aspectos especificos do cumprimento,
resultando em um didlogo em constante evolugdo sobre o processo de compliance.

A abordagem interamericana a conformidade desafia a visdo tradicional de compliance
ao enfatizar ndo apenas narrow compliance, mas também os os extra-compliance effects dessas
decisdes na sociedade. Isso inclui o fortalecimento das institui¢des nacionais pro-DH, a
mudanca de paradigmas juridicos e sociais e o empoderamento das vitimas. A colaboragao entre
agentes publicos e a sociedade civil também ¢ fundamental para garantir que os avangos na
implementagdo das normas interamericanas sejam sustentaveis e efetivos.

Em ultima analise, a eficacia de um regime de DH reside no seu impacto tangivel na
vida das vitimas. Para alcancar esse objetivo, ¢ imprescindivel colocar as vitimas no centro das
discussdes e agdes. Isso envolve o reconhecimento pleno da sua humanidade, o ato de ouvi-las
e a garantia de recursos adequados, passos essenciais para fortalecer a justiga e a eficacia do
sistema. Além dos desafios persistentes no ambito estatal, como a morosidade dos processos
judiciais e as resisténcias culturais, ¢ imperativo que o SIDH continue buscando maneiras de
atender as necessidades e demandas das vitimas, promovendo mudancas estruturais no
comportamento estatal. Isso € essencial para evitar a repeticdo de casos como os de Maria da
Penha e Marcia Leopoldi, impulsionando uma sociedade mais justa e livre de violéncia contra

as mulheres ndo apenas no Brasil, mas em cada um de seus Estados-membros.
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