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RESUMO

A interacdo entre instituicdes politicas e atores sociais neste trabalho € representada pelo
estudo de um Consorcio de ONGs feministas que, através do uso de repertdrios voltados para
influéncia no Congresso Nacional, atuou no caso da Lei Maria da Penha. A atuacdo desse
Consorcio ocorreu desde a proposicdo da lei até sua aprovacdo. Trata-se, portanto, de
organizacbes de movimento social atuando no Legislativo federal para aprovar uma politica
publica. Os repertorios de acdo mobilizados pelo Consorcio sdo descritos a partir do proprio
fluxo do processo legislativo, em cada fase da tramitagdo do projeto de lei, na Camara dos
Deputados e no Senado Federal. Dos resultados encontrados, constatamos que o Consorcio
atua dentro das Comissdes Parlamentares em, pelo menos, dois momentos chave: 1)
formulacdo do parecer das relatoras e 2) definicdo do posicionamento da Comissdo. No
ambito mais geral, os resultados da pesquisa indicam que a atuagdo do movimento ocorre na

fase de formac&o da agenda e na definicdo do contetdo da lei.

Palavras-chave: Movimentos sociais; Feminismo; Poder Legislativo; Lei Maria da

Penha.



ABSTRACT

The interaction between political institutions and social actors in this work is represented by
the study of a feminist NGO Consortium that, through the use of a repertoire related to
exerting influence in the National Congress, has acted in the case of the Maria da Penha Law.
The Consortium’s action has been present from the introduction of the bill through its
enactment. Therefore, the study focuses on the aforementioned social movement
organizations while they acted in the Federal Legislative in order to approve a specific public
policy. The repertoire mobilized by the Consortium is described from the logic of the
legislative process, in each phase of the bill’s proceedings, both in the Chamber of Deputies
and the Federal Senate. From the results achieved, it is possible to state that the Consortium
acts within the Parliamentary Committees in, at least, two key moments: 1) formulation of the
rapporteurs’ decision and 2) definition of the Committee’s position. In a broader context, the
results of the research indicate that the movement’s action occurs in the processes of agenda

setting and legislative content.

Keywords: Social Movements, Feminism; Legislative Power.
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Introducéo: tema e objeto da pesquisa

Em 22 de marcgo de 2006 ocorreu a sessdo na qual o projeto de lei 4.559/2004 foi
votado, no plenario da Camara dos Deputados, em Brasilia. Nessa oportunidade, uma das
relatoras do projeto, na Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF-CD), a deputada
Jandira Feghali (PCdoB-RJ), pediu a palavra para enaltecer o apoio daquela Casa Legislativa
em torno da proposicdo. Ao longo da tramitacdo do projeto, na CSSF, foram realizadas
catorze audiéncias publicas pelo Brasil e um seminario nacional. A deputada mencionou que
houve um grande consenso em torno do projeto de lei, tanto na Camara dos Deputados quanto
fora dela. Também citou o apoio de um Consorcio feminista, da sociedade civil e da
Secretaria Especial de Politica para as Mulheres (SPM). Para a parlamentar, o projeto refletia
uma “grande vitoéria dessa Casa para coibir, prevenir e punir a violéncia doméstica e familiar
contra a mulher’?.

Pouco depois, a deputada Maria do Rosario (PT-RS) pediu a palavra e destacou o
trabalho realizado pela Ministra Nilceéa Freire, da Secretaria Especial de Politica para as
Mulheres (SPM); pelo Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM); pela rede de
organizagOes feministas; e pelas relatoras do projeto, nas diversas comissoes, pelas quais, ele
tramitou. A deputada atribuiu ao Partido dos Trabalhadores (PT) a criagdo de “um sistema de
garantias em que a violéncia ndo sera mais algo a ser tratado entre quatro paredes”?.

Ao longo da mesma sessdo, a deputada Luiza Erundina (PSB-SP) registrou que o
governo brasileiro assumiu compromissos em conferéncias internacionais, da Organizagdo
das Nagbes Unidas (ONU) e da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), no sentido de
criar mecanismos legais para coibir a violéncia doméstica, contra a mulher. Para a deputada,
ao votar o projeto de lei que tratava desse assunto, a Camara se associava concretamente “a
luta das mulheres contra essa tragédia, a violéncia doméstica, a que esta submetida a mulher
brasileira™®. Ao final, a votacdo no plenario da Camara foi encaminhada pelos lideres que,
majoritariamente, votaram a favor do PL 4.559/2004. O projeto foi aprovado por unanimidade
e seguiu para o Senado Federal, sendo promulgado, pelo Executivo, em agosto de 2006.

O projeto de lei 4.559/2004 se transformou na Lei 11.340/2006, que dispbe sobre

mecanismos para coibir a violéncia domestica e familiar contra a mulher, denominada Lei

1 Disponivel em: <goo.gl/0XXJWA> (D.O. da Camara dos Deputados de 23/03/2006, p. 14.352). Acesso em 2
jun. 2016.
2 Disponivel em: <goo.gl/0XXJWA> (D.O. da Camara dos Deputados de 23/03/2006, p. 14.352). Acesso em 2
jun. 2016.
3 Disponivel em: <goo.gl/0XXJWA> (D.O. da Camara dos Deputados de 23/03/2006, p. 14.353). Acesso em 2
jun. 2016.
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Maria da Penha. A escolha do nome dessa lei serviu como uma espécie de reparacdo
simbdlica* a Maria da Penha Maia Fernandes, que vivenciou um caso de violéncia doméstica
conhecido nacionalmente (Calazans e Cortes, 2011).

O percurso legislativo desse projeto de lei, conforme registrado em sua ficha de
tramitacdo®, inicia-se com a apresentacio da proposicdo, de iniciativa do Executivo, ao
plenério da Camara dos Deputados em dezembro de 2004. Junto ao projeto de lei, a exposicao
de motivos®, apresentada pela Ministra Nilcéa Freire (SPM), afirmava que em marco de 2004
a pasta recebeu uma proposta de anteprojeto de lei, encaminhada pelo Consércio de ONGs
feministas. Essa proposta subsidiou as discussbes ocorridas no Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI), instancia que elaborou o projeto, contando com a participagdo de
diversos atores, dentre eles, o proprio consoércio (Calazans e Cortes, 2011).

No entanto, antes de mar¢o de 2004, ha um histdrico de participacdo do Consorcio
de ONGs feministas nessa pauta. Seu envolvimento se materializa, inicialmente, na
participagdo do grupo no Seminario Violéncia Doméstica, ocorrido na Cé&mara dos
Deputados, um ano antes da apresentacdo oficial do PL 4.559/2004, ao Legislativo. Esse
seminario foi organizado pela deputada Iriny Lopes (PT-SP), em comemoracdo ao Dia
Internacional de Combate a Violéncia, em novembro de 2003. A expectativa do evento era
trazer ideias e proposicdes que ajudassem os parlamentares na aprovacdo das leis sobre
violéncia doméstica contra as mulheres.

Nesse seminario, Leila Barsted e Silvia Pimentel, representantes da ONGs
feministas (Cepia e Cladem), apresentaram uma minuta de anteprojeto de lei sobre violéncia
doméstica. Esse andamento ndo consta na ficha de tramitacdo do PL 4.559/2004, mas pode ser
encontrado no arquivo sonoro da Camara dos Deputados’. O seminario, ocorrido na Camara,

¢ citado pelas integrantes do Consorcio de ONGs feministas como um momento de

4 Maria da Penha foi vitima de sucessivos atos de violéncia fisica e psicolégica, por parte do seu marido, que
tentou assassina-la em duas ocasides, em 1983. Desde entdo, ndo haviam sido tomadas medidas efetivas pela
justica brasileira para julgar e punir o agressor, apesar das acusacfes apresentadas. Em 1998, esse caso foi
levado pela prépria vitima a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), da Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA), apoiada por ONGs atuantes na temética. Em 2001, a Comissdo responsabilizou o
Estado brasileiro, por tolerdncia em relagdo a violéncia doméstica contra as mulheres, inaugurando
jurisprudéncia internacional nessa matéria. Dentre as recomendagdes feitas, pela Comissdo, ao governo brasileiro
citamos: reparacdo simbodlica e material & vitima, o julgamento efetivo do seu agressor e o aprofundamento do
processo de reformas que evitem a tolerancia estatal a violéncia doméstica contra as mulheres, no Brasil.

5 Os dados da tramitacdo da Lei Maria da Penha, no Legislativo, estdo disponiveis no site da Camara dos
Deputados, como o PL 4.559/04, e no Senado Federal, como o PLC 37/2006. As fichas de tramitacdo dos
projetos estdo disponiveis em: <goo.gl/kDi7dA> (Camara dos Deputados) e <goo.gl/ghZWNv> (Senado
Federal). Acesso em 13 jun.2016.

6 Disponivel em: <goo.gl/phgJdb>. Acesso em 5 out. 2016.

7 O arquivo sonoro desse Seminario esta disponivel em: <goo.gl/jEvg3x> (manhad) <goo.gl/dH6FFc> (tarde).
Acesso em 10 jun. 2016.
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apresentacdo da proposicao legislativa, elaborada pelo grupo, ao Legislativo federal (Calazans
e Cortes, 2011). E importante dizer que a participagdo do Consorcio, nesse evento, depende
de um convite por parte dos atores politicos, 0 que denota o transito dessas organizacdes no
parlamento.

O Consorcio aqui citado envolve uma espécie de coalizdo de seis organizacoes
ndo governamentais, juntamente com académicas e juristas, que se articulou para produzir
uma solucéo legislativa para o problema da violéncia doméstica contra as mulheres, em 2001.
Ao longo do ano seguinte, esse grupo passou a ser denominado de Consorcio de ONGs
(Barsted, 2007) ou Consorcio de ONGs Feministas® (Calazans e Cortes, 2011).

O PL 4.559/2004 tramitou ao longo do primeiro mandato do presidente Luis
Indcio Lula da Silva (2003-2006). Nesse periodo, a porcentagem de cadeiras da coalizdo do
governo era majoritaria, tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal®. Nesse
sentido, é importante relembrar que o Congresso € regido pelo principio majoritério, ou seja,
pela formacao de maiorias que fornecem o nimero de votos necessarios, para a aprovagao de
determinada proposta legislativa (Junqueira, 2016). Além disso, os projetos de iniciativa do
Executivo sdo preponderantes na producdo legislativa, sendo raramente derrotados, o que se
comprova pelas altas taxas de sucesso e dominancia do Executivo na produgdo das leis
(Figueiredo e Limongi, 1999). A partir desse cenario, podemos questionar: onde 0s
movimentos sociais se inserem nessa logica? Que papel é possivel, para um outsider,
desempenhar nesse contexto institucional?

Como nos explica Freitas (2016), quando o Executivo envia um projeto de lei ao
Congresso apenas se inicia o processo legislativo. A autora argumenta que no interior das
ComissOes Parlamentares, pelas quais o projeto tramita, novas informacdes serdo produzidas
sobre a matéria e os parlamentares apresentardo os pontos divergentes em relacdo a proposta
original do Executivo. Adicionalmente, a sociedade civil se manifestara sobre a temaética, e
entdo se inicia um intenso processo de barganha. Em resumo, quando um projeto da entrada
no Congresso, “a matéria se torna publica e oposi¢do, coalizdo e a sociedade civil entram no
debate” (Freitas, 2016, p.46). Nesse sentido, se é inegavel que o Executivo ocupa um papel

centralizador no processo decisorio brasileiro, isso ndo deve ser visto como um obstaculo “a

8 As organizacGes ndo governamentais que compde o consércio e suas integrantes sdo: Cepia (Leila Linhares
Barsted), Themis (Carmen Hein de Campos), Cladem (Silvia Pimentel), Cfemea (laris Ramalho Cortes),
Advocaci (Beatriz Galli) e Agende (Elizabeth Garcez). Participaram também Rosana Alcantara, do Cedim;
Rosane Reis Lavigne, defensora pablica do Estado do Rio de Janeiro; e Ela Wiecko de Castilho, sub-procuradora
da Republica. Trés anos depois de sua formacao, quando o Consércio apresenta o Anteprojeto de Lei a Secretaria
Especial de Politica para as Mulheres (SPM), novos nomes sdo acrescentados a essa lista, mas as organizacfes
permanecem as mesmas.

9 Essa informagdo pode ser confirmada através dos dados apresentados por Freitas (2016, p.148-9).
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capacidade do Legislativo de alterar as propostas que partem do Poder Executivo” (Idem,
p.10). Os achados de pesquisa da autora indicam que 0s projetos de iniciativa do Executivo
sdo alterados pelo Legislativo®® e que o processo de alteracdes é coordenado, pela coalizdo, no
interior do Legislativo. Essas alteracbes ocorrem, principalmente, nas Comissfes
Parlamentares e o relator, normalmente um membro do partido da coaliz&o, representa esse
papel de coordenador de preferéncias.

Estrategicamente alinhada a esses argumentos, nossa pesquisa aponta que a
atuacdo do Consorcio de ONGs feministas, ao longo da tramitacdo do PL 4.559/2004,
ocorreu, majoritariamente, no interior das Comissdes Parlamentares, pelas quais o projeto
tramitou, tanto na Camara dos Deputados, quanto no Senado Federal, e em proximidade com
as relatoras da proposicdo. O grupo atuou ao longo dos processos decisorios que ocorreram
nas Comissdes, mobilizando diversas estratégias e repertorios com o intuito de defender
alguns pontos essenciais no contedo da lei que estava em discussdo. Ou seja, a atuacdo do
Consércio na arena legislativa se deu pelos pontos de acesso estratégicos, com maiores
chances de sucesso, do ponto de vista institucional.

A partir dessa exposicdo inicial do caso, que sera objeto desse trabalho, €
importante contextualizar que essa dissertacdo nasceu do interesse em entender como
organizagGes de movimentos sociais atuam no Legislativo Federal. Sobre a tematica, a
literatura de movimentos sociais aponta que estudos sobre a relagdo entre atores sociais e 0
Legislativo sdo raros no Brasil (Abers, Serafim e Tatagiba, 2014). Da mesma forma, no
ambito dos estudos legislativos, sabe-se muito pouco sobre a atuacdo dos movimentos sociais
no parlamento (Santos, 2014).

Em nosso levantamento bibliografico inicial ndo encontramos uma agenda de
pesquisa consolidada, que explorasse as interagdes entre movimentos sociais e institui¢coes
politicas ao longo do processo decisorio de producdo da politica publica, no Legislativo
federal. Ainda que existam trabalhos que reconhecam a atuacdo de movimentos sociais no
Legislativo, contribuindo para a aprovacdo de uma lei especifica, ou que relacionem

determinada politica publica a reivindicacdo dos movimentos, ndo fica claro o nexo causal

10 A autora aponta que das leis propostas e promulgadas pelo Executivo, a contribuicdo média do Legislativo, ao
texto final, é de 36%, ao passo que 0 Executivo contribui com cerca de 64% do texto legal. O universo de analise
da pesquisa foram os projetos, de iniciativa do Executivo, que sofreram algum tipo de veto, parcial ou total.
Esse critério foi escolhido por entender que sdo essas as matérias mais conflituosas, ou as Unicas, onde o conflito
entre Executivo e Legislativo € explicito e mensuravel. O periodo inclui as matérias, com origem no Executivo,
que foram apresentadas e aprovadas entre 01/01/1995 (inicio do governo Fernando Henrique Cardoso) e
31/12/2010 (final do governo Lula).
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que explica a acdo do movimento e o resultado alcangado na politica, ou quais mecanismos e
processos, mobilizados pelos movimentos, relacionam-se com os resultados nas politicas.

Nesse contexto, dado o estagio incipiente das pesquisas nesse campo de estudos,
optamos por focar em um caso que pudesse trazer insights para esse campo de investigacéo.
Essa recomendacdo veio do orientador desse trabalho e da banca de qualificacdo, que dos
achados parciais apresentados, naquele momento, indicaram o foco no estudo de caso da Lei
Maria da Penha. O caso envolve um Consorcio de ONGs feministas que, através do uso de
repertorios voltados para influéncia no Congresso Nacional, atuou ao longo da tramitacdo do
projeto que deu origem a Lei Maria da Penha. O Consorcio esteve envolvido no processo
desde a proposicédo da lei até sua aprovacao.

Diante desse cenario, a pergunta de pesquisa que esse trabalho pretendeu
responder foi: como se deu a atuacdo de um Consorcio de ONGs, no Legislativo federal,
desde a proposicdo até a aprovagdo da Lei Maria da Penha? Trata-se de uma pergunta de
carater descritivo, denotando o viés exploratério desse trabalho, que pretende investigar os
efeitos da atuacao desse grupo sobre a producéo da politica publica num caso especifico.

Ainda que a producdo académica sobre a Lei Maria da Penha se concentre,
majoritariamente, em debates relacionados a Justica Criminal (Maciel, 2011) ou sobre
aspectos juridicos da lei, algumas pesquisas reconhecem a atuacdo do Consércio no processo
de producdo dessa politica no Legislativo (Albarran, 2010; Barsted, 2007, 2011; Lavigne,
2011; Maciel, 2011; Nunes, 2012; Pinheiro, 2010; Romeiro, 2007, 2009; Santos, 2010;
Sarmento, 2013). Grande parte dessas pesquisas considera a propria aprovacao da lei, como
um resultado da mobilizagéo e articulagdo entre 0 movimento feminista, a Secretaria Especial
de Politica para as Mulheres e a bancada feminina do Congresso. E importante ressaltar que,
alguns desses trabalhos, foram escritos pelas proprias integrantes do Consoércio (Barsted,
2007, 2011, Calazans e Cortes, 2011; Lavigne, 2011).

Segundo Meyer (2003), os pesquisadores de movimentos sociais tratam,
invariavelmente, a politica publica como um resultado da mobilizagdo social e as mudancas
na politica sdo rastreadas em busca da influéncia do movimento. No entanto, o processo
politico contido em toda essa trama explicativa € muitas vezes tratado como uma “caixa
preta”. Nesse sentido, para entender como um movimento social atuou na tramitacdo de um
projeto, no Legislativo federal, torna-se necessario observar o processo legislativo e o papel
que esse movimento desempenhou ao longo da tramitagdo. Em um panorama maior,
precisamos entender também um pouco do préprio funcionamento do Legislativo e do seu

processo decisorio.
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Para responder a nossa pergunta de pesquisa, seguimos 0s atores que se engajaram
no caso. Isso inclui as integrantes do Consorcio de ONGs que interagiram com o Legislativo
Federal e com o Executivo, representados pelos seus respectivos membros (ministros,
parlamentares, assessores, consultores legislativos, etc.). Grande parte da interacdo entre
atores sociais e politicos ocorreu em um contexto institucional, ou seja, as a¢es do Consoércio
estavam condicionadas por regras proprias do funcionamento do processo legislativo. Ainda
assim, € importante ressaltar que a atuacdo do Consorcio, nesse caso, envolveu uma estratégia
combinada de repertorios dentro e fora da arena legislativa.

O ponto de acesso do Consorcio ao Legislativo federal se configura através dos
repertorios utilizados pelo grupo, na fase de pré-tramitacdo e ao longo da tramitacdo do
projeto, até sua aprovacao. Esses repertdrios foram mobilizados para garantir que os pontos
essenciais, defendidos pelo grupo, fossem incluidos no texto final da lei.

Um primeiro ponto que nossa pergunta de pesquisa suscita € a questdo, ja
reconhecida pela literatura, da necessidade de as pesquisas sobre movimentos sociais
revisarem seus pressupostos de modo a incorporar, mais sistematicamente, o Estado e as suas
instituicGes em seus quadros analiticos (Gurza Lavalle e Szwako, 2015). Como decorréncia
desse ponto, o segundo ¢é a dificuldade relacionada a analise da atuacéo dos atores sociais no
Legislativo, em termos dos instrumentais tedrico e empirico. Por isso, para analisar 0s
repertérios mobilizados pelo grupo na arena legislativa fizemos uso de um instrumental
variado, que detalharemos no proximo topico, quando abordamos o0s elementos

metodoldgicos que nortearam essa pesquisa.

Metodologia e elementos conceituais basicos

Como apontado anteriormente, em virtude do estagio incipiente da agenda de
pesquisa sobre movimentos sociais e Legislativo, refletido na escassa producéo bibliografica
sobre o tema, desenvolvemos um trabalho de carater exploratorio. Esse trabalho € centrado,
portanto, numa uUnica pergunta de pesquisa e seu propdsito metodoldgico é a geracdo de
hipoGteses para essa pergunta. A partir da pergunta de como se deu a atuacdo de um Consorcio
de ONGs no Legislativo federal, desde a proposi¢éo até a aprovacao da Lei Maria da Penha,
foram apresentadas respostas que se tornaram hipdteses de pesquisa.

Na definicdo de Gerring (2007), todas as hipoGteses envolvem ao menos uma
variavel independente (X) e uma variavel dependente (Y). O autor explica que se um

pesquisador pretende explicar um resultado enigmatico, mas nao tem ideia sobre suas causas,
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a pesquisa deve ser descrita como Y-centered. Ao contrario, se a pesquisa esta focada em
investigar os efeitos de uma causa particular, sem saber que efeitos séo esses, a pesquisa deve
ser descrita como X-centered. Pesquisas centradas em X ou Y sdo denominadas “exploratorias
e 0 seu objetivo ¢ a geracdo de novas hipoteses” (Gerring, 2007, p. 71, traducao nossa).
Nesse caso, se definimos que a atuagdo do Consércio é a varidvel (X) e a Lei
Maria da Penha é a varidvel (YY), somos inclinados a argumentar que nossa pesquisa esta
centrada na variavel X, pois estamos focados em investigar os efeitos da atuacdo desse grupo
sobre o caso da Lei Maria da Penha e, assim, gerar hipoOteses para essa investigacdo. Dessa
maneira, para investigar a atuagdo do Consorcio na arena legislativa fizemos uso das
seguintes fontes de pesquisa:
a) material bibliografico, que reconstruiu os embates ocorridos em torno da discussao
de uma legislacao especifica, sobre violéncia doméstica contra a mulher;
b) cinco entrevistas realizadas com integrantes do Consércio e duas com
representantes do Legislativo Federal,
c) dados disponibilizados no site da Camara dos Deputados (ficha de tramitacdo do
projeto; arquivo sonoro de reunides, semindarios e audiéncias publicas; diario da
Cémara dos Deputados);
d) dados disponibilizados no site do Senado Federal (ficha de tramitagédo, ata de
reunido das comissdes, pronunciamento em plenario, diario do Senado Federal);
e) relatério final do Convénio, realizado entre a Secretaria Especial de Politica para
as Mulheres (SPM) e o Cfemea (uma das ONGs envolvidas no Consércio), obtido
através da Lei de Acesso a Informagao (Anexo 3).
f) anteprojeto de lei, elaborado pelo Consdrcio, obtido atraves das integrantes do

grupo (Anexo 4);

O trabalho de principal referéncia, para essa pesquisa sobre a atuacdo do
Consorcio na arena legislativa foi publicado por Calazans e Cortes (2011). E importante
destacar que as autoras desse texto foram integrantes do Consércio, portanto, temos aqui
contribuicdes de pessoas envolvidas no processo. Os demais trabalhos que também exploram
a atuacdo do grupo no Legislativo foram publicados por Romeiro (2007, 2009) e Nunes
(2012).

Para selecionar o universo de pessoas entrevistadas, seguimos as indicagdes
apontadas por Calazans e Cortes (2011), sobre quais eram as organizagdes e as respectivas

integrantes envolvidas no Consorcio de ONGs feministas. Foram feitas entrevistas com quatro
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das nove pessoas mencionadas no texto das autoras. A quinta entrevistada, embora ndo seja
citada por Calazans e Cortes (2011), € mencionada como uma das responsaveis pela redacéo
do Anteprojeto de Lei elaborado pelo Consorcio (Anexo 4). Além disso, ela foi citada como
integrante do grupo por atores envolvidos no processo (Entrevistas 4 e 7). No caso dos
representantes do Legislativo, foram feitas entrevistas com a deputada que mais se destacou
na fala das integrantes envolvidas no Consorcio (Entrevista 1,2,3,4), bem como 0 assessor
parlamentar, também citado (Entrevista 2).

O contato inicial com todos os entrevistados foi estabelecido através de correio
eletronico (e-mail), e assim, as entrevistas foram agendadas. Com excec¢do da entrevista
realizada com a parlamentar, que foi concedida por e-mail, todas as outras foram presenciais.
As entrevistas ocorreram entre 0s meses de fevereiro a maio de 2016, foram gravadas e
transcritas, com duracdo média de uma hora. A relacdo das entrevistas e o roteiro de perguntas
utilizados estdo disponiveis nos Anexos 1 e 2. Os entrevistados foram identificados por
nameros e, com exce¢do da entrevista concedida pela parlamentar, todas as outras foram
realizadas sob confidencialidade. Ocorreram tentativas de contato com duas representantes do
Executivo, mas ndo houve retorno.

Com relacdo ao banco de dados, tanto da Cémara dos Deputados quanto do
Senado, o ponto de partida foi a ficha de tramitacdo!! dos projetos, que deram origem a Lei
Maria da Penha. Ali estdo os andamentos do projeto, ao longo das Comissdes, e grande parte
dos arquivos como: o projeto apresentado pelo Executivo e a exposicdo de motivos; 0s
pareceres dos relatores, em cada comissdo; emendas; votos em separado, substitutivos, etc.
Vale destacar, que a ficha de tramitacdo da Camara possui informagdes, mais detalhadas e
completas, do que a do Senado. As reunides e seminarios ocorridos nas comissdes da Camara,
ao longo da tramitacdo do projeto, estdo disponiveis no formato de arquivo sonoro, por isso
transcrevemos aqueles trechos que mais nos interessavam. A votacao e as discussdes sobre o
projeto de lei, no plenario da Camara, sdo disponibilizadas por arquivo sonoro, bem como sao
transcritas e disponibilizadas no Diario Oficial dessa casa. No caso da reunido da comissao do
Senado, a ata e as notas taquigraficas podem ser encontradas mediante pesquisa no site e, ao
contrario da Camara que disponibiliza apenas o arquivo sonoro, tivemos acesso ao texto
transcrito. Disponibilizamos os links de todas as informagdes, oriundas dessas fontes, quando

as citamos ao longo do texto.

11 A Lei Maria da Penha é originada de um projeto de lei apresentado pelo Executivo (PL 4.559/04). Quando
esse projeto € aprovado na Camara, e segue para o Senado, ele se transforma no PLC 37/06.
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Sobre as organizagfes do Consorcio e suas representantes, buscamos situé-las
dentro do historico do movimento feminista (ver item 1.2). Essa demanda surgiu pelo fato das
préprias entrevistas revelarem o envolvimento das integrantes do Consércio no movimento
feminista, desde os anos 1970 e 1980 (Entrevistas 1, 3, 5). Além disso, os nomes de algumas
dessas integrantes também sdo citados em trabalhos que tratam do histérico do movimento
feminista brasileiro, justificando a sua insercdo nessa trajetoria. Adicionalmente, algumas das
ONGs envolvidas no grupo, foram criadas a partir da propria experiéncia de trabalho de suas
fundadoras no CNDM?*? (Conselho Nacional dos Direitos da Mulher). Por isso, precisamos
levar em conta todo esse acimulo de repertérios e aprendizados para analisar a atuagdo das
organizagdes no caso da Lei Maria da Penha.

E importante destacar a importancia de dois documentos utilizados como fonte de
dados, conforme listamos acima. Um deles € o Anteprojeto de Lei sobre violéncia doméstica e
familiar contra a mulher, esse documento foi elaborado pelo Consorcio, e entregue a
Secretaria Especial de Politica para as Mulheres (SPM), mesmo antes do Executivo apresentar
0 projeto de lei ao Congresso. Tal documento foi obtido através de integrantes do grupo. O
segundo documento € o relatério final do convénio, realizado entre a Secretaria Especial de
Politica para as Mulheres (SPM) e o Cfemea (Centro Feminista de Estudos e Assessoria),
organizacao envolvida no Consércio. O objetivo principal desse convénio era produzir um
anteprojeto de lei sobre violéncia domeéstica contra a mulher e, soubemos de sua realizacéo,
através de uma das integrantes do grupo (Entrevista 4). A partir dai, fizemos uma pesquisa
para descobrir dados do Convénio encontrando as seguintes informacGes: nome do
convenente; nimero e 0 ano; objeto; vigéncia; valor do repasse e contrapartida. De posse
desses dados, deu-se entrada no pedido de informacéo, por meio do e-SIC (Sistema Eletrénico
do Servico de Informacdo ao Cidadao), para a obtengdo do produto final do Convénio, cujo
relatorio final esta disponivel no Anexo 3.

Para tratar do Consércio de ONGs, mobilizamos o conceito de organizacfes de
movimento sociais (Diani, 2003). O autor compreende 0s movimentos sociais como “redes de
interacOes informais entre uma pluralidade de individuos, grupos ou associagdes com base em
identidades coletivas compartilhadas e engajados em conflitos politicos ou culturais” (Diani,
2003, p. 301, traducdo nossa). A partir dessa definicdo, o autor aponta que as organizacdes de
movimentos sociais sdo aqueles grupos que se identificam, e séo identificados por outros,

como partes do mesmo movimento, compartilhando nessas bases. Portanto, essas

12 0 Conselho foi criado, em 1985, como uma agéncia governamental cuja finalidade basica era a formulagdo de
politicas voltadas para combater a discriminacdo contra a mulher em ambito nacional.
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organizagbes ndo se definem em termos de atributos, mas em termos de relagdes.
Adicionalmente, mobilizamos também a definicdo de Alvarez (2014), que analisa o
movimento feminista sob o prisma dos campos discursivos de acao, defendendo dentro dessa
denominacdo, a coexisténcia de visdes de mundo heterogéneas, articulando-se em torno de
um campo comum.

E importante ressaltar que buscar uma definicdo para tratar do grupo nos gerou
um conflito, pois ainda que constatamos se tratar de organizacfes, em sua maioria, inseridas
na trajetoria do movimento feminista, cujas integrantes entrevistadas identificavam elementos
comuns em suas experiéncias passadas, além de uma causa que as motivava a atuar
politicamente, em busca de mudancas, os trabalhos do Consdrcio seguiram até o primeiro ano
da promulgacéo da lei. Como explicam as autoras:

Os trabalhos do Consorcio foram iniciados em julho de 2002 e se estenderam até o
primeiro ano da promulgacdo da lei. Dai em diante, 0s grupos que participaram da
lei continuaram a realizar a¢des, de forma isolada ou em parceria, com outras ONGs
ou instituicbes governamentais ou ndo (Calazans e Cortes, 2011, p.43).

Além disso, uma entrevistada, em particular, trouxe uma visdo diferente da
maioria por compreender que aquelas organiza¢fes eram o nucleo duro e que 0 movimento
era ouvido, na medida do possivel, na construcdo da proposta legislativa. Segundo a
entrevistada, ndo havia a pretensdo de representar o movimento, “eu pelo menos nunca me
coloquei nessa perspectiva”, “esse ¢ um projeto de lei que seis ONGs com um grupo ampliado
estdo propondo” e o projeto era discutido “com quem estava a fim de discutir”, pois era “um
projeto publico e todo mundo sabia quem ¢é que estava ali” (Entrevista 2). Ainda que
compreendendo as limitacBes conceituais, optamos por utilizar essas definicGes, pois
julgamos serem as mais adequadas para o caso.

Outro conceito que mobilizamos neste trabalho € o de repertdrio, tal qual foi
aplicado por Abers, Serafim e Tatagiba'® (2014), a partir de uma adaptacdo do conceito de
repertoire of contention, criado por Charles Tilly. As autoras apontam que Tilly empregou o
conceito repertdrio de confronto para analisar as escolhas feitas pelos movimentos, ndo no
que se refere ao conteddo da acgdo coletiva, mas a sua forma. Segundo elas, ele argumenta que
quando ativistas decidem como organizar uma acéo coletiva, eles a escolhem a partir de um
portfélio finito de técnicas e praticas, ja experimentadas, e que possuem legitimidade social e
politica. Abers, Serafim e Tatagiba adaptam esse conceito, concebido originalmente, para o

estudo dos movimentos sociais sob a chave das dindmicas contenciosas, para um conceito que

13 As autoras utilizam o conceito repertério de interagdo Estado-sociedade e aqui, muitas vezes, usamos o termo
repertério de acdo, com o mesmo sentido.
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abarque relagdes que envolvam também dindmicas colaborativas entre atores no Estado e na
sociedade. Nesse caso, é importante dizer que o Consércio combinou estratégias na arena
legislativa com manifestacdes e vigilias, estrategicamente elaboradas, para incrementar as
pressdes sobre o processo legislativo (Maciel, 2011), configurando-se no que Tilly (2010)
denomina de campanha, como explicitaremos no capitulo 2.

Para analisarmos a atuac¢éo do Consdércio ao longo do processo legislativo que deu
origem a Lei Maria da Penha, mobilizamos alguns conceitos que se configuram na matriz
explicativa apresentada abaixo. Essa matriz mobiliza quatro niveis de explicacdo, observando
a atuacdo do Consorcio de ONGs feministas nos seguintes aspectos: a) em torno das
estratégias mobilizadas (repertorios), b) nas fases em que o grupo atua na producdo da
politica, ¢) nos momentos especificos em que ocorrem essa atuacdo, no interior das
ComissbGes Parlamentares do Congresso e d) nos principais resultados deliberados nas
ComissOes Parlamentares, e na lei promulgada, em relacéo as principais demandas defendidas
pelo Consorcio sobre a lei. A partir dessa matriz, temos uma combinacgédo causal de variaveis
relativas a dimensdo do movimento social, bem como do Estado, seguindo as proposic6es de
Dowbor et al (2016).

Quadro 1: Matriz explicativa

Estratégia de Fases de atuacéo do Momentos de Principais resultados

atuacéo do Consorcio na producdo | atuacéo do deliberados nos
Consorcio da politica Consorcio processos decisorios
nas Comissoes
Parlamentares
Conceito de Formacao da agenda, Definicdo de Contetdo dos textos

repertorio de
interacdo (Abers,
Serafim e Tatagiba,
2014).

producéo do contetido
legislativo, votagéo e
implementagdo (Amenta
et al, 2010).

relatoria, formulagéo
de parecer pelas
relatoras,
posicionamento da
comisséo. (Zampieri,
2013).

aprovados em cada
Comisséo, e na lei
promulgada, em relacéo
as principais demandas
defendidas pelo
Consorcio.

Fonte: Elaboracéo propria

Para interpretar os resultados dessa analise, foram mobilizadas literaturas de
grupos de interesse (Mancuso, 2007), estudos legislativos (Freitas, 2016; Jungueira 2016),
politicas publicas (Kingdon, 1995) e a producdo voltada para as consequéncias da acdo dos
movimentos sociais sobre as politicas publicas (Amenta et al, 2010; Dowbor et al, 2016). No

topico seguinte, trataremos da estrutura da dissertacdo em relagdo a sua organizacao interna.
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Estrutura da Dissertacao

Esta dissertacdo esta dividida em trés capitulos, além desta Introducdo e das
Consideracdes Finais.

No primeiro capitulo, procuramos expor elaboracBes tedricas e pesquisas
empiricas que retratam como a literatura tem analisado a atuagdo dos movimentos sociais no
Legislativo federal em dois niveis diferentes: na Ciéncia Politica e no movimento feminista.
Desse modo, esse capitulo se divide em duas partes. No primeiro nivel, relacionamos a
literatura existente acerca da atuacdo dos movimentos sociais no Legislativo federal,
elencando os repertérios mobilizados pelos atores sociais nos casos apresentados. No segundo
nivel, relacionamos a literatura existente sobre a atuacdo do movimento feminista no
Legislativo federal. Para isso, reconstruimos um histérico desde a primeira onda feminista
(Matos, 2014) até os anos 2000, com objetivo de rastrear a forma de atuacdo desse movimento
no Legislativo, em cada contexto. A recuperacdo desse percurso historico pretende
compreender quais repertérios de interacdo Estado-sociedade se formaram, historicamente,
entre 0 movimento feminista e o Legislativo federal. Embora esse levantamento historico ndo
pretenda dar conta de toda producdo existente sobre a tematica, ao observar a forma como o
movimento feminista atuou no Legislativo, ao longo do tempo, poderemos colocar em
perspectiva os achados empiricos que apresentaremos no capitulo seguinte.

No segundo capitulo, realizamos a reconstrucdo empirica da atuacdo do Consorcio
de ONGs no caso da Lei Maria da Penha. Essa reconstrucéo pretende elucidar como se deu a
atuacdo do Consdrcio desde a proposicdo até a aprovacao da lei. Para tanto, tomamos por base
0 proprio fluxo do processo legislativo e descrevemos, em cada fase da tramitacdo, os
repertorios mobilizados pelo Consércio. Ao longo da tramitacdo, o projeto passou por trés
comissdes na Camara dos Deputados (Seguridade Social e Familia; Financas e Tributacdo;
Constituicdo e Justica e de Cidadania) e uma no Senado Federal (Constituicdo e Justica). A
partir desse material, elaboramos um balan¢o dos repertorios mobilizados pelo grupo no
momento pré-tramitagdo (2002-2004) e ao longo da tramita¢do do projeto de lei (2005-2006).

No ultimo capitulo, exploramos os resultados mais gerais da pesquisa, e a partir
disso, fazemos uma discussdo sobre os dois processos em que reconhecemos a atuacdo do

Consorcio, no caso da Lei Maria da Penha®*: formagio da agenda e producdo do conteddo

14 E importante destacar que existem autoras que reconhecem a participacdo do Consoércio de ONGs feministas
no processo de implementacdo da Lei Maria da Penha (Calazans e Cortes, 2011; Maciel, 2011). No entanto, ao
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legislativo. Consideramos que, para entender os efeitos politicos do Consércio de ONGs
feministas sobre a Lei Maria da Penha, é necessario observar as dimensdes relativas ao
movimento social, bem como ao Estado, pois elas operam simultaneamente, condicionando 0s
resultados dos movimentos sobre a producédo de politicas publicas. As estratégias mobilizadas
pelo Consorcio (repertdrios), descritas detalhadamente no segundo capitulo, sdo variaveis
relativas a dimensdo do movimento social, portanto, no Gltimo capitulo focamos nas variaveis
institucionais, relativas ao funcionamento do Legislativo.

Nas consideracBes finais, refletimos brevemente sobre o principal esforco
realizado por esse trabalho, bem como sobre as dindmicas internas que guiaram a pesquisa.
Por fim, apresentamos algumas reflexdes apontadas pelo trabalho que poder&o ser objeto de

pesquisas futuras.

delimitar nosso interesse pela producdo da politica com foco no processo decisério, que ocorre no Legislativo
federal, ndo tratamos da fase de implementacé&o.
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Capitulo 1: A atuacdo dos movimentos sociais no Legislativo Federal

Neste capitulo trataremos de como a literatura tem analisado a atuacdo dos
movimentos sociais no Legislativo federal em dois niveis diferentes: na Ciéncia Politica e no
movimento feminista. Por se tratar de uma pesquisa exploratoria, estamos reconhecendo que
nosso problema de pesquisa é pouco estudado e, por isso, é preciso contextualiza-lo num
panorama maior.

A pergunta de pesquisa desse trabalho tem um carater descritivo, pois
pretendemos responder como se deu a atuacdo de um consorcio de ONGs no Legislativo
federal, desde a proposicdo até a aprovacdo da Lei Maria da Penha. A partir desse
questionamento, deduzimos que houve uma interacdo entre atores sociais e instituicoes
politicas, que representam o Legislativo federal (Camara dos Deputados e Senado), num caso
especifico. Trata-se, portanto, de organiza¢fes de movimento social (Diani, 2003) atuando no
Legislativo federal para aprovar uma politica publica. E importante destacar que o consorcio
que atuou no caso da Lei Maria da Penha foi composto por seis ONGs™, e que partimos do
pressuposto de que essa rede de organizacgdes estava inserida no movimento feminista.

Por ora, antes de responder a pergunta de pesquisa, que serd aprofundada no
capitulo 2, daremos alguns passos atras. Buscaremos na literatura como 0s autores tém
discutido a atuacdo dos movimentos sociais no Legislativo federal. Como mencionado
anteriormente, esse capitulo se divide em duas partes.

Na primeira, relacionamos a literatura existente acerca da atuacdo dos
movimentos sociais no Legislativo federal na Ciéncia Politica. Nesse sentido, apresentamos
0S casos empiricos encontrados e elencamos os repertdrios mobilizados pelos atores sociais
nesses casos.

Na segunda parte, relacionamos a literatura existente sobre a atuacdo do
movimento feminista no Legislativo federal. Para isso, reconstruimos um historico desde a
primeira onda feminista (Matos, 2014) até os anos 2000, com objetivo de rastrear ao longo
desse periodo, de que forma esse movimento atuou no Legislativo, em cada contexto. A
recuperacdo desse percurso historico pretende responder a questdo: que repertérios de

interacdo Estado-sociedade se formaram historicamente entre 0 movimento feminista e o

15 As organizages ndo governamentais que compde o consorcio e suas integrantes sdo: Cepia (Leila Linhares
Barsted), Themis (Carmen Hein de Campos), Cladem (Silvia Pimentel), Cfemea (laris Ramalho Cortes),
Advocaci (Beatriz Galli) e Agende (Elizabeth Garcez). Participaram também Rosana Alcantara, do Cedim;
Rosane Reis Lavigne, defensora pablica do Estado do Rio de Janeiro; e Ela Wiecko de Castilho, subprocuradora
da Republica.
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Legislativo federal? Embora esse levantamento historico ndo pretenda dar conta de toda
producdo existente sobre a tematica, ao observar a forma como o movimento feminista atuou
no Legislativo, ao longo do tempo, poderemos colocar em perspectiva os achados empiricos

que apresentaremos no capitulo seguinte.

1.1 Agenda de pesquisa recente sobre a interagdo de movimentos sociais e institui¢oes

politicas no Brasil

As literaturas de movimentos sociais, sociedade civil e participagdo preservaram,
até muito recentemente, a premissa de um Estado hermético, concebido como pélo negativo e,
portanto, oposto ao potencial democratizador inerente a sociedade civil (Gurza Lavalle, 2014;
Gurza Lavalle e Szwako, 2015). Essa tradicdo de pensamento esta muito atrelada a fase que
Cardoso (1994) caracteriza como a “emergéncia heroica dos movimentos”. Num contexto
politico repressivo, em que 0s canais de representagdo haviam sido bloqueados, os
movimentos sociais com seu espontaneismo e autonomia eram vistos como uma quebra
dentro do sistema politico. Existia uma visdo de que haveria uma mudanca na cultura politica,
com grande contribuicdo dos movimentos sociais, em contraposicao as relacdes clientelisticas
e 0 modo de atuacdo do sistema politico tradicional. Nesse esquema tedrico-normativo, 0
Estado, em geral, era visto como um inimigo.

Como consequéncia dessa perspectiva analitica, a interacdo entre instituicdes
politicas e atores sociais que aconteceu, pelo menos desde o século XI1X, ficou invisibilizada.
Como apontam Gurza Lavalle e Szwako (2015), de um ponto de vista mais exigente, é
possivel encontrar formas de associativismo, orientadas para incidir nas instituicdes politicas,
desde o movimento abolicionista. Esse argumento é exemplificado, pelos autores, através dos
achados da pesquisa realizada por Angela Alonso. A pesquisadora reconhece no movimento
abolicionista formas de associativismo orientadas para incidir nas instituicdes politicas, tais
como: brokers cruzando espacos de classe e alinhando ativismo parlamentar e societario;
ciclo de protestos entre 1883 e 1884; e até mesmo um projeto de lei do Ventre Livre (Alonso,
2011 apud Gurza Lavalle e Szwako, 2015).

De acordo com Tatagiba (2010), na década de 1980, uma corrente minoritéaria de
autores chamava atencdo para as consequéncias negativas desses pressupostos, bem como
reconheciam o processo de didlogo dos movimentos com o Estado, a partir de uma
perspectiva relacional (Cardoso, 1987; 1994). No entanto, abordagens como essas ndo

resultaram numa agenda solida e continua de pesquisa (Dowbor, 2012). Reconhecendo essa
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lacuna, a literatura voltada para 0s movimentos sociais, sociedade civil e espagos
participativos tem se dedicado a revisar seus pressupostos tedricos, de modo a incorporar,
mais sistematicamente, o Estado e as suas instituicdes em seus quadros analiticos (Gurza
Lavalle e Szwako, 2015). Nos estudos mais recentes, é interessante notar “como a propria
relacdo entre sociedade civil e sociedade politica se constitui como questdo empirica e tedrica
a ser enfrentada” (Tatagiba, 2010, p.68).

A partir desses estudos, a atuacdo dos atores sociais via instituicdes é notadamente
reconhecida, mas uma questdo que permanece é o fato desse tipo de interacdo nao ser
privilegiado pelas teorias dos movimentos sociais (Dowbor, 2012). O problema é que as
complexas relagdes que os atores sociais estabelecem com as instituicbes politicas no Brasil
diluem, muitas vezes, suas fronteiras com o Estado (Abers e Bllow, 2011; Silva e Oliveira,
2011; Abers, Serafim e Tatagiba, 2014; Abers e Tatagiba, 2014) inviabilizando o uso de
referenciais tedricos que ndo olhem para a atuacdo institucional ou que delimitem, de forma
muito rigida, as fronteiras entre os atores sociais e estatais. Nesse sentido, conceitos como
“ativismo institucional”, “compartilnamento de projetos” e “multipla filiacdo™® tém sido
utilizados como variaveis explicativas sobre a interacao entre atores sociais e politicos (Abers,
Serafim e Tatagiba, 2014; Abers e Tatagiba, 2014; Gutierres, 2015; Tatagiba e Teixeira,
2016). Esses estudos demonstram o trénsito dos militantes para dentro da burocracia estatal,
no contexto dos governos de esquerda, com relagdes de proximidade histérica e programética
com 0s movimentos. Além da interacdo dos ativistas dos movimentos sociais com o Estado,
essas pesquisas revelam a participacdo dos ativistas na propria gestdo estatal. Avancando
nesse debate em direcdo as politicas publicas, estudos recentes tém observado a atuagdo dos
movimentos sociais nos momentos de construcdo, implementacdo e execucgdo das politicas,
com destaque para a saude, assisténcia social e habitacdo (Dowbor, 2012; Gutierres, 2015;
Teixeira, Tatagiba e Blikstad, 2015; Teixeira e Tatagiba, 2016).

No caso especifico de pesquisas sobre a interacdo entre movimentos sociais e 0
Legislativo, os estudos sdo raros no Brasil (Abers, Serafim e Tatagiba, 2014). Entretanto, é
importante afirmar que isso ndo significa que a literatura sobre movimentos sociais
desconheca a atuagéo desses atores na arena legislativa. Como afirmam as autoras, “em varios
setores de politicas e em diferentes momentos historicos, movimentos sociais atuaram junto a
partidos politicos para que leis ou artigos importantes fossem aprovados” (Abers, Serafim e
Tatagiba, 2014, p.333).

16 Como indicam Tatagiba e Teixeira (2016), os conceitos de compartilhnamento de projetos e maltipla filiacdo
sdo inspirados em Evelina Dagnino e Ann Mische.
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Inserido nesses debates, nossa pesquisa observou a producdo de uma politica
publica, com foco no processo decisorio, que ocorreu no Legislativo federal. Ao longo desse
percurso, verificamos o papel que o Consorcio de ONGs feministas desempenhou, ao longo
do processo legislativo, e os efeitos da sua atuacdo sobre a producdo da politica publica, no
caso da Lei Maria da Penha.

Para abordar essa interagdo entre atores sociais e politicos no Legislativo, ndo
encontramos uma agenda de pesquisa consolidada, que permita um debate amplo sobre a
questdo, como ja mencionamos. Encontramos, todavia, casos dispersos gque reconhecem a
atuacdo dos movimentos sociais no Legislativo federal: durante a Assembleia Constituinte,
por meio das emendas populares (Branddo, 2011; Lin, 2010); através da iniciativa popular de
lei (Paz, 1996; Lin, 2010) e da Comissdo de Legislacdo Participativa (Lin, 2010; Coelho,
2013); por meio da politica da proximidade ou lobby (Dowbor, 2012; Abers, Serafim e
Tatagiba, 2014); como grupo de pressdo (Carvalho e Taglialegna, 2006); e integrados as
comunidades de politicas (Pereira, Vasselai e Silva, 2012; Pereira, 2013). Na area dos estudos
legislativos, a pesquisa de Santos (2014) aponta, ainda, que as estratégias de atuacdo dos
movimentos sociais no parlamento carecem de estudos mais aprofundados®’.

Apresentaremos a seguir 0s principais argumentos desses casos, bem como 0s
repertérios mobilizados pelos movimentos. Dessa maneira, teremos uma visao de conjunto

sobre esses estudos.

1.1.1 Pesquisas sobre atuacdo dos movimentos sociais no Legislativo federal

Brand&o (2011) analisou a interacdo entre a dinamica da participacdo popular e a
dindmica politico legislativa, a partir da analise da mobilizacdo social ocorrida, ao longo da
elaboracdo da Constituicdo de 1988. A Constituinte de 1987-1988 é considerada como um
periodo de abertura de janela de oportunidade politica. Para o autor, 0s movimentos sociais
souberam ndo sO aproveitar a estrutura de oportunidade politica no processo de elaboracao de

uma nova Constituicdo, como também potencializa-la, de forma significativa, ao incluirem no

17 Néo se trata de levantamento bibliografico exaustivo sobre a tematica, mas sim de textos que trazem
descrigdes mais detalhadas sobre a atuagdo dos movimentos sociais no Legislativo federal. E comum encontrar
pesquisas sobre movimentos sociais reconhecendo que algumas propostas, contidas em determinadas politicas
publicas, sdo frutos de suas reivindicacdes. No entanto, apesar dessa inferéncia, ndo € usual o olhar para a arena
legislativa, e a busca pela descricdo ou explicacdo da atuacdo dos atores sociais, nessa esfera politica, de forma
pormenorizada.
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Regimento Interno'® da Constituinte, um conjunto de instrumentos de democracia direta como
as emendas populares?® e as audiéncias plblicas.

O contexto historico desses acontecimentos foi caracterizado pelas crises do
Estado desenvolvimentista e politico institucional, cujas consequéncias tiveram impacto na
Assembleia Nacional Constituinte. Dentre essas consequéncias, citamos: a auséncia de um
anteprojeto oficial; a desorganizagdo dos atores politicos mais conservadores, no momento
inicial da Constituinte; e a fragilidade do Executivo na conducdo do processo. Devido a
auséncia de um anteprojeto, que norteasse a atuacdo dos constituintes, os trabalhos ocorreram
de forma descentralizada. Desenvolveram-se, inicialmente, em 24 subcomissdes, que depois
se transformaram em oito comissfes tematicas, e por fim se concentraram na comissao de
sistematizacdo, antes de seguir para as votacdes em plenario. Essa dinamica acabou
permitindo uma maior participacdo dos deputados nao vinculados as elites partidarias, e dos
préprios movimentos sociais. Em parte, isso explica a interacdo mais direta entre 0s
movimentos sociais e 0s constituintes. Eles traziam aos parlamentares o contetdo das
reivindicacdes que, posteriormente, seriam apresentadas nas emendas encaminhadas a
Assembleia Nacional Constituinte. Assim, foram estabelecidos os vinculos que seriam a base
para futuras negociacoes.

Desse modo, o principal mecanismo de legitimacdo dos movimentos sociais foi
através do dispositivo de emendas populares. O mecanismo das emendas populares “serviu
para unificar e ampliar a acdo coletiva na pressao direta aos constituintes” (Branddo, 2011,
p.78). Nesse processo, verifica-se a atuacdo de movimentos ligados a questdo ambiental,
indigena, feminista, habitacional, etc.

A interacdo entre atores politicos e sociais, naquele momento, resultou na
aceitacdo de grupos e movimentos sociais como portadores de interesses. Sua legitimacéo se
deu pelos milhares de assinaturas coletadas, através das emendas populares, e em alguns
casos, pelo conhecimento técnico-cientifico, quando seus representantes eram convidados a
participar das audiéncias publicas, nas subcomissdes e comissfes tematicas. Dentre o
repertério utilizado pelos movimentos no periodo, destacamos: lobby nos corredores e

plenario do congresso, atos de coleta de assinaturas, atos de entrega de emendas populares,

18 Na definigdo apresentada pelo autor, o Regimento Interno “foi o conjunto de normas e principios que
ordenaram as funces legislativas e administrativas da Assembleia Nacional Constituinte” (Branddo, 2011, p.
25).

19 S&0 as emendas apresentadas por, no minimo, 3 entidades e respaldadas por, no minimo, 30 mil assinaturas
que poderiam modificar o texto da Constituicdo, que estava sendo elaborado na Assembleia Constituinte. Cada
cidaddo poderia assinar trés emendas. No periodo da constituinte foram coletados mais de 12 milhdes de
assinaturas, por 288 entidades diferentes, e 122 emendas foram apresentadas no anteprojeto da constituicao
(Brandéo, 2011; Lin, 2010).
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reunides com constituintes, apresentacdo das emendas populares na comissdo de
sistematizacdo, manifestagdes/comicios, etc.?

Paz (1996) realizou a sistematizacdo da experiéncia desenvolvida pelos
movimentos sociais urbanos, na reivindicacao de politicas de habitacdo junto ao Estado, no
periodo de 1990 a 1994. Destaca-se, aqui, a proposi¢do de um projeto de lei de iniciativa
popular, formulado e apresentado ao Congresso, pelos movimentos urbanos.

A proposta de criagdo do Fundo Nacional de Moradia Popular foi o primeiro
projeto de iniciativa popular de lei (PL 2.710/1992) apresentado ao Congresso Nacional, em
novembro de 1991. O projeto foi proposto por organizagdes de movimentos sociais, ligados a
questdo da moradia urbana. Destaca-se também o apoio institucional da Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil (Lin, 2010).

Os movimentos conseguiram coletar aproximadamente 800 mil assinaturas, o que
correspondia a 1% do eleitorado nacional na época. No entanto, ndo houve meios técnicos de
averiguar as assinaturas coletadas, e o deputado Nilmario Miranda (PT-MG) foi o responsével
por colocar o projeto na pauta do Congresso. Além disso, dois problemas surgiram na
tramitacdo do projeto (Paz, 1996; Lin, 2010). O primeiro se refere a uma questao juridica,
relacionada as prerrogativas exclusivas do Executivo, das quais o projeto tratava, o que
inviabilizava que ele fosse apresentado pelo Legislativo. O segundo problema foi de cunho
ideoldgico, pois 0 governo Fernando Henrique Cardoso (PSDB) dava sinais de que nao teria a
intencdo de vincular verbas do or¢camento federal ao fundo de moradia.

Ainda assim, a capacidade da campanha em coletar as assinaturas necessarias
revelou “a forca e a capacidade de mobilizacdo dos movimentos de moradia” (Paz, 1996, p.
130). A autora argumenta que, no geral, os movimentos tém dificuldade em atuar por dentro
das arenas legislativas, seja por meio da pressdo ou mesmo fazendo lobby. Isso pode ser
explicado pela falta de dominio do funcionamento do Congresso, pela falta de tradi¢cdo no uso
desses repertorios ou pela falta de recursos financeiros. Mas, ao apresentar o primeiro projeto
de iniciativa popular ao Congresso, o conjunto dos movimentos de moradia mostrou a
sociedade sua capacidade propositiva. Em consequéncia, o tema da habitacdo popular emergiu
como uma questdo nacional na agenda.

Lin (2010) analisou a atuacdo da classe politica em relacdo a criacdo e
implementacao dos instrumentos de iniciativa legislativa popular no Brasil. O autor considera

gue, embora 0os mecanismos de iniciativa popular tenham sido criados, o seu uso efetivo e

20 Essas informag@es constam do levantamento feito por Branddo (2011, p.83) e estdo apresentadas em formato
de tabela.
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implementacdo sdo dificultados pelos atores politicos. Dentre os objetos de anélise estudados
estédo as emendas populares no processo constituinte, os projetos de lei de iniciativa popular e
a Comisséo de Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados (CLP-CD).

No periodo da elaboracdo da Constituicdo de 1988, ocorreu a formacdo dos
Plenarios pro-participacdo popular na Constituinte em todo o pais. Esses plenarios reuniam
associacOes, entidades e movimentos sociais interessados em participar ativamente do
processo de elaboracdo da Constituicdo. O principal instrumento de participacdo no processo
eram as emendas populares, que poderiam alterar ou incluir trechos no texto da Constituicéo,
que estava sendo elaborado na Assembleia Constituinte. As emendas deveriam ser
apresentadas por, no minimo, trés entidades e respaldadas por 30 mil assinaturas.

As trés emendas analisadas por Lin (2010) tinham propostas relacionadas a
participacdo popular no Legislativo. O conteddo delas tratava da implantacdo e
regulamentacdo de plebiscitos, referendos e iniciativa legislativa popular. Em que pese o
esforco realizado para a coleta de assinaturas e a pressdo realizada junto aos parlamentares, as
emendas ndo vingaram. Ao longo do processo, seu contetdo “foi sendo apagado pelos
parlamentares constituintes” (Lin, 2010, p.48) restando somente a proposta relativa a
iniciativa popular de lei, que foi incluida na Constituicdo de 1988.

A iniciativa popular de lei exige a coleta de assinaturas de 1% do eleitorado
nacional, distribuidos em cinco estados diferentes, com ndo menos de trés décimos por cento
dos eleitores de cada um deles (Lin, 2010). Os principios de utilizacdo desse mecanismo estdo
previstos no artigo 61 da Constituicdo de 1988. No entanto, mesmo com a sua aprovacao na
Constituicdo, ndo foram criadas condicdes para implementacdo efetiva desse mecanismo: ndo
h& meios técnicos de averiguar as assinaturas dos apoiadores de um projeto de lei por
iniciativa popular. Sendo assim, todas as cinco propostas apresentadas, até hoje, ingressaram
na pauta do Congresso Nacional através de iniciativa parlamentar ou do Executivo.

Ainda que o sucesso na coleta das assinaturas necessarias exer¢a uma pressao
moral sobre os parlamentares, isso ndo garante, automaticamente, o sucesso do projeto de
iniciativa popular. Ele tramita com as mesmas exigéncias de qualquer outro projeto. Os
projetos de iniciativa popular que se transformaram em leis “precisaram ser apropriados pelos
partidos da coalizdo governista para terem tramitagdo encerrada e serem aprovadas” (Lin,
2010, p. 111). Um exemplo é o j& mencionado PL 2710/1992, que trata da criacdo do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Trata-se de projeto de iniciativa popular, que s6
avangou com o0 apoio e o envolvimento do Executivo, fato que ocorreu no governo Lula

quando, em junho de 2005, o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) foi
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aprovado. Sobre os repertorios utilizados pelos atores sociais na tramitacdo desses projetos, 0
autor menciona “registros de reunides formais ou informais entre politicos e representantes da
sociedade civil para discutir formas de aprovar os projetos de forma consensual” (Idem, p.
46).

A Comisséo de Legislagcdo Participativa (CLP), criada em 2001, assumiu o
formato institucional de uma comissdo permanente?! na estrutura do processo legislativo, com
a principal funcdo de receber sugestdes legislativas de organizacdes civis (Coelho, 2013). Seu
funcionamento é similar as demais comissdes permanentes. Depois de recebida a sugestdo
legislativa, a presidéncia da comisséo indica um relator (a) para elaborar um parecer sobre a
sugestdo apresentada. O parecer é discutido e votado pelo plenario da comissdo. Caso 0
relator apresente parecer favoravel, a sugestdo passa a tramitar como proposicao legislativa da
CLP, com indicacdo da entidade que a propos.

Como qualquer entidade ou associacdo legalmente registrada pode apresentar
sugestBes de lei a CLP, seu mecanismo de funcionamento, aparentemente, reduziria a
burocracia criada pela iniciativa popular de lei com a coleta de assinaturas. No entanto, se por
um lado a CLP tem real capacidade de incluir as sugestBes legislativas no processo
legislativo, estes projetos ndo estdo livres das dificuldades de ordem politica (decisdo do
colégio de lideres sobre as propostas que devem ser priorizadas) e regimentais (deliberagéo
em Plenario), que remetem a uma problematica maior sobre a relacdo entre Executivo e
Legislativo (Coelho, 2013).

Analisando os resultados da CLP entre 2001 e 2009, Lin (2010) conclui que
somente uma sugestdo legislativa foi transformada em norma juridica nesse periodo. Trata-se
de uma sugestéo de lei de autoria da Associacdo dos Juizes Federais do Brasil (Ajufe). Para o
pesquisador, em comparagdo com outras comissdes permanentes da Camara dos Deputados, a
CLP é desprestigiada, “o que prejudica o andamento dos seus trabalhos, com menos reunides
e menos proposigdes apresentadas” (Lin, 2010, p. 141). Sobre os repertorios utilizados pelos
atores sociais, para alem da possibilidade do envio da sugestdo legislativa, o pesquisador
verifica que a CLP ndo trouxe muitas melhoras. Nao ha “registros de reunides e foros no

legislativo com o intuito de discutir e aperfeigoar as sugestdes legislativas” (Ibidem, p. 47).

21 Conforme disposto no art. 22, 1 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), as comissdes
permanentes séo as de carater técnico-legislativo ou especializado integrantes da estrutura institucional da Casa,
coparticipes e agentes do processo legiferante, que tém por finalidade apreciar os assuntos ou proposicoes
submetidos ao seu exame e sobre eles deliberar, assim como exercer o acompanhamento dos planos e programas
governamentais e a fiscalizacdo orcamentaria da Unido, no &mbito dos respectivos campos tematicos e areas de
atuacao.
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As entidades ndo conseguem exercer pressdo para influenciar, minimamente, 0 processo
legislativo ao longo da tramitagdo de seus projetos e, portanto, os parlamentares ndo atuam de
forma ativa com relacdo a essas proposicoes.

Dowbor (2012) analisou a trajetéria do movimento sanitario brasileiro, nos
ultimos trinta anos. Trata-se do movimento que, desde os anos 1970, luta pelo acesso
universal a saude no Brasil. Seu estudo evidencia que, no contexto democratico, uma das
modalidades de repertorio mobilizada por esses atores foi o lobby parlamentar. Um exemplo
dessa atuacdo ocorreu, ao longo da Assembleia Constituinte, através do encaminhamento de
emendas populares, mas também da pressao exercida junto aos deputados por meio de bases
estaduais de mobilizacdo no Congresso. Ao final, 0 novo sistema de salde, incorporado na
Constituicdo, alinhou-se aos “principais termos do prognostico do movimento que estavam
expressos nos seus manifestos, cartas publicas e documentos de alta circulacdo: como direito
do cidadao, como dever do Estado” (Dowbor, 2012, p. 165).

Abers, Serafim e Tatagiba (2014) realizaram uma pesquisa sobre a interacdo dos
movimentos sociais com o Estado, no governo Lula, em trés setores de politicas diferentes
(politica urbana, desenvolvimento agrario e seguranca publica). Para explicar como se deu
essa interagdo em cada politica pablica, as pesquisadoras analisaram 0s repertorios de
interacdo Estado-sociedade civil. Dentre os casos analisados, um dos repertorios utilizados
pelos movimentos foi a politica de proximidade. Essa estratégia, também chamada de lobby,
ocorre nos poderes Executivo e Legislativo. Trata-se de uma forma de interacdo que funciona
através de contatos pessoais e que se amplia quando militantes assumem posi¢des no Estado,
possibilitando aos movimentos um acesso facilitado aos tomadores de deciséo. Entretanto, as
razbes pelas quais os ativistas tém acesso direto as autoridades publicas “podem variar
substancialmente, envolvendo lagos pessoais ou até o status da organizacdo a qual pertencem”
(Abers, Serafim, Tatagiba, 2014, p.333).

Nos casos estudados, foram reconhecidos elementos da politica da proximidade
ou lobby na atuacdo dos movimentos urbanos, desde a Assembleia Constituinte. Nos anos
1990, esses movimentos se engajaram na aprovacdo de leis como o Fundo Nacional de
Habitacdo Popular e o Estatuto da Cidade. Desse modo, as praticas de lobby se tornaram parte
importante do repertorio de interagdo desse movimento com o Estado, juntamente com outras
formas de atuacdo, como as rotinas de protesto, ocupacdo de cargos na burocracia e a
participacao institucionalizada.

Apesar da politica de proximidade ou lobby ser parte do repertério mobilizado

pelos movimentos, estudos sobre a relacdo entre movimentos sociais e 0 Legislativo séo raros
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no Brasil (Abers, Serafim e Tatagiba, 2014). Notadamente, em varios setores de politicas
publicas e em diferentes momentos histdricos, movimentos sociais atuaram junto a partidos
politicos para que leis ou artigos importantes fossem aprovados. Para as autoras, a auséncia de
estudos sobre esses processos talvez se explique pelo fato de que essas praticas e repertorios
seriam percebidas pelos pesquisadores como um tipo menos nobre de politica.

Carvalho e Taglialegna (2006) analisaram a atuagdo dos grupos de pressao, ao
longo da tramitacdo do Projeto de Lei de Biosseguranca (PL 2.401/2003), encaminhado ao
Congresso pelo Executivo. Os principais grupos envolvidos na discussdo do projeto eram: 0s
ruralistas, as empresas de biotecnologia e as organizacbes ambientalistas. Dentre outras
questdes abordadas, os grupos se dividiam entre os que eram a favor ou contra a liberagdo do
plantio e a comercializacdo de alimentos transgénicos. Esses embates se davam também
dentro do proprio Executivo, cujas posicdes conflitantes dividiam os Ministérios do Meio
Ambiente e o Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (Faria, 2003 apud
Carvalho e Taglialegna, 2006). Dessa forma, tanto os grupos de pressdo favoraveis aos
transgénicos, quanto 0s contrarios, passaram a contar com 0 apoio governamental junto ao
Congresso. Os grupos favoraveis, representados pelos ruralistas e pelas empresas de
biotecnologia, eram apoiados pelo Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento. Os
grupos contrarios, representados pelas organizagdes ambientalistas, trabalhavam ao lado dos
representantes do Ministério do Meio Ambiente.

Quando o projeto chega ao Congresso, ele recebe o apoio das organizagdes
ambientalistas e a desaprovacdo de grupos do setor de biotecnologia. Ele passa, entdo, a
tramitar numa Comissao Especial??. A partir dai, uma série de repertorios sdo utilizados pelos
grupos para influenciar o processo decisorio. No caso dos grupos ambientalistas, isso incluiu,
principalmente, duas estratégias. A primeira trata da pressao, para aprovacao do requerimento
de urgéncia®® sobre o regime de tramitacio do projeto. Isso porque, ainda que o relator do
projeto fosse favoravel aos ambientalistas, a comissdo em que estava sendo analisada a
proposicdo era composta, em sua maioria, por ruralistas. Desse modo, com a aprovacao da
urgéncia, o parecer do relator iria diretamente ao Plenario, sem a necessidade da votagdo na
Comisséo, onde as chances de derrota para a bancada ruralista eram maiores. Outro recurso

utilizado foi a sugestdo de emendas. As organizacGes enviavam as propostas de emendas aos

22 A instalacéo de Comissdes Especiais na Camara dos Deputados é prevista pelo art. 34 do Regimento Interno
da Casa.

23 O Regimento Interno da Camara dos Deputados determina que, concedida a urgéncia, o projeto pode ser
incluido automaticamente na ordem do dia, podendo ser deliberado e votado imediatamente (RICD, Art. 155).
Esse artificio permite a retirada do projeto das comissdes, sem que elas tenham deliberado sobre a matéria.
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parlamentares da bancada ambientalista e aos deputados do Partido dos Trabalhadores (PT),
ligados & Ministra do Meio Ambiente. Esses parlamentares assumiam a autoria das emendas e
as apresentavam para tramitacdo. Ao final, ainda que o grupo ambientalista tenha mobilizado
diversos repertorios para influenciar a tramitacdo do projeto, eles ndo foram tao eficientes
quanto seus opositores. As entidades ruralistas e as empresas de biotecnologia se uniram e
suas estratégias se revelaram mais bem-sucedidas. Essa eficiéncia pode ser atribuida a alguns
fatores, como, por exemplo, o poderio econdmico e politico das suas organizagdes.

Em termos do resultado da atuacdo dos grupos, no texto final, a nova Lei de
Biosseguranga mostra que 0s grupos de pressao, favoraveis aos transgénicos, tiveram a maior
parte de suas reivindicag¢Oes atendidas. O estudo comprovaria a teoria de Olson (1999 apud
Carvalho e Taglialegna, 2006), segundo a qual os grupos que defendem interesses préprios de
segmentos especificos tém maior chance de éxito do que os que defendem setores amplos da
sociedade.

Pereira, Vasselai e Silva (2012) analisaram o percurso legislativo do novo Cédigo
Florestal, como um estudo de caso interessante, para melhor compreender a relacdo
Executivo-Legislativo no Brasil. Trata-se de um projeto de autoria do Executivo, em que se
verifica o papel ativo do Legislativo ao longo da sua tramitagcdo. No &mbito da Camara dos
Deputados, 0 projeto tramitou em uma Comissdo Especial®* e nela estavam representados os
interesses das arenas ambientalistas e ruralistas. Ao longo da tramitacdo do projeto, ocorreram
diversas audiéncias publicas e a participacdo dos representantes do movimento ambientalista
foi solicitada pelos parlamentares defensores dessa causa. A funcdo desempenhada pelos
movimentos, enquanto parte das comunidades de politicas (policy communities)?, é de levar
suas ideias a esses espacos na tentativa de sensibilizar seus interlocutores. Com base nas
reunides e audiéncias publicas, os parlamentares, assessores e representantes de cada setor
trabalharam na difusdo e defesa de suas propostas. De acordo com o relator da matéria, a
realizagdo das audiéncias publicas “foi um dos principais meios para aquisicdo de
conhecimento dos problemas e dos interesses envolvidos no assunto” (Pereira, 2013, p.73).
Ao final, os autores (Pereira, Vasselai e Silva, 2012) verificaram que a supremacia da bancada
ruralista, na formagdo da Comissao Especial, foi um fator determinante para os trabalhos do
orgdo. A coalizao ruralista se apropriou dos mecanismos de propagacao de suas propostas,

através das audiéncias publicas e reuniGes externas, subsidiando o parecer do relator do

24 Os autores explicam que o projeto tramitou em Comissdo Especial por se tratar de proposicdo que versa sobre
matéria de competéncia de mais de trés ComissGes Permanentes, conforme disposto no art. 34, 11 do Regimento
Interno da Casa.

% Trata-se de conceito formulado por John Kingdon (2003 apud Pereira, Vasselai e Silva, 2012).
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projeto, de acordo com suas demandas e pontos de vista. Por outro lado, a coalizdo
ambientalista, ainda que representada no processo, ndo obteve mobilizacdo suficiente para
defender suas propostas da mesma forma.

Na area de estudos legislativos, Santos (2014) apontou que, com poucas excegdes,
sabe-se quase nada sobre que grupos de interesse atuam no Congresso Nacional, quais
estratégias utilizam, qual seu nivel de influéncia no processo decisorio, entre outras questdes
ndo menos relevantes. Para tentar responder a primeira dessas questdes, 0 autor apresenta
uma descricdo dos grupos de interesse que atuam na Camara dos Deputados, numa série
historica de 1983 a 2012. Sua evidéncia empirica sdo os dados recolhidos do cadastro? de
grupos de interesse e assessores parlamentares, mantido pela Primeira Secretaria daquela casa

legislativa. Sobre os achados com relagcdo aos movimentos sociais, 0 autor aponta que
a serie mostra uma presenca minima dos movimentos sociais cadastrados na Camara
dos Deputados, sugerindo que ndo vem evoluindo a participacdo sistematica desses
grupos, pelo menos no que diz respeito a sua atuacdo no Congresso Nacional.
(Santos, 2014, p. 26)

Para interpretar esses dados, o autor lanca méo de trés hipdteses. A primeira
aponta que, para esses grupos, ndo seria vantajoso o cadastro como grupo de interesse na
Cémara dos Deputados, por se tratar de uma atuacdo esporadica. A segunda indica que,
levando em conta os escassos recursos financeiros detidos pelos movimentos sociais, em
oposicdo aos altos custos que a atuacdo de lobby demanda, ndo haveria condi¢Bes objetivas
para que essas organizacOes atuassem dessa forma. A Ultima hipétese seria a de que 0s
movimentos apostam na mobilizacdo coletiva como estratégia dominante, optando por
mobilizacdes e atos politicos, diferentes das acdes propriamente de lobby. Em resumo, o autor
conclui que “as estratégias de atuacdo desses grupos no parlamento carecem de melhores
explicagoes e devem ser foco de estudos mais aprofundados” (Idem, ibidem).

Em sintese, os casos empiricos aqui apresentados, nos apontam algumas
estratégias e repertérios utilizados pelos movimentos sociais em sua atuagdo no Legislativo
federal. Pelo menos, desde a Constituinte, movimentos sociais tém atuado no Legislativo
federal com o objetivo de levar suas demandas ao Congresso. Nesse momento, a atuagdo dos

atores sociais ocorria, principalmente, através das emendas populares. Outros repertorios

% Santos (2014) pondera que o uso dos dados do cadastro da Primeira Secretaria inspira cuidados. Como o
cadastro nao é obrigatério, ndo ha razdo para acreditar que ele retrate 0 nimero exato de grupos de interesses que
atuam na Camara dos Deputados. Contudo, embora ndo seja obrigatorio, assessores parlamentares e lobistas
afirmam que ha vantagens em se cadastrar. Um survey realizado com os grupos de interesse (parte da pesquisa
do autor) mostra que 89,7% dos respondentes afirmam haver vantagens significativas em se cadastrar. Assim,
ainda que ofereca uma visdo parcial, o uso dos dados se justifica. Ja a frequéncia bianual estabelecida para o
recadastramento permite uma visao da evolucdo do cadastro, numa longa série historica.
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mobilizados pelos movimentos, no periodo, incluem: lobby nos corredores e plenério do
congresso, atos de coleta de assinaturas, reunibes com constituintes, apresentacdo das
emendas populares na comisséo de sistematizacao, manifestacbes/comicios, etc.

Com a criacdo dos mecanismos de participacdo popular no Legislativo, previstos
tanto na Constituicdo Federal, quanto no Regimento Interno das Casas Legislativas, 0S
movimentos sdo reconhecidos como atores que também atuam através desses dispositivos,
buscando efetivar suas reivindica¢des junto ao Estado.

Com relacdo a iniciativa popular de lei, prevista na Constituicdo Federal, o
primeiro projeto apresentado ao Congresso, através desse mecanismo, foi uma proposta
oriunda dos movimentos sociais ligados a questdo da moradia urbana. Os movimentos
conseguiram coletar as assinaturas necessarias, revelando sua capacidade de mobilizacéo, e
por consequéncia, colocaram na agenda o tema da habitacdo popular como uma questao
nacional. No entanto, essas iniciativas precisaram contar com 0 apoio de atores politicos e a
forga do Executivo para se transformarem em politicas puablicas.

No ambito da Comissdo de Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados,
novamente, 0S movimentos marcaram presenca atraves do envio de sugestdes legislativas. Na
pratica, contudo, essa iniciativa também se mostrou morosa e dependente da vontade politica
para ser bem-sucedida.

Para além das formas de participacdo previstas na Constituicdo Federal e nos
Regimentos Internos das Casas Legislativas, 0s movimentos tém atuado também pelas vias
convencionais. Ao optar por esse caminho, eles fazem uso dos mesmos repertdrios
disponiveis a qualquer ator interessado em participar do jogo legislativo, seja ele
representante de movimentos sociais ou do setor privado, por exemplo.

Por essa Vvia, encontramos atores sociais mobilizando os seguintes repertérios: uso
de contatos pessoais para acessar as autoridades publicas; sugestdo de emendas aos
parlamentares; pressdo para mudanca no regime de tramitacdo do projeto (atraves do
requerimento de urgéncia); apresentacdo de subsidios, que sustentam seus posicionamentos,
para os relatores e membros das Comiss@es (atraves da participagdo em audiéncias publicas).

Para Carvalho e Taglialegna (2006), existem no processo legislativo os canais de
acesso formais e informais de participacdo no Legislativo. Os canais formais seriam, por
exemplo, a participacdo em audiéncias publicas, promovidas pelas Comissdes do Congresso.
Ja os canais informais estdo relacionados ao contato direto com os parlamentares, a sugestao
de emendas e o trabalho de lobby, exercido junto aos relatores. As relagcOes pessoais com

parlamentares permitem uma participacdo mais direta no processo legislativo. Levando em
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conta os trabalhos apresentados, consideramos que 0s movimentos parecem se utilizar dos
dois tipos de canais para atuar na arena legislativa.

Em suma, a exposicdo desses trabalhos ndo pretendeu ser um levantamento
exaustivo sobre a bibliografia que trata da atuacdo dos movimentos sociais no Legislativo
federal. Considerando que estudos sobre a relagdo entre movimentos sociais e 0 Legislativo
séo raros no Brasil (Abers, Serafim e Tatagiba, 2014), a literatura que pretende se aprofundar
nessa linha de pesquisa tera que incorporar o conhecimento ja produzido, nos estudos de caso.
Essas pesquisas indicam que oS movimentos sociais estdo ativos e atuantes na arena
legislativa.

No tdpico seguinte, observaremos os repertérios mobilizados pelo movimento
feminista para interagir com o Legislativo, desde a primeira onda feminista (Matos, 2014) até
os anos 2000. Consideramos que recontar essa trajetoria contribuird para um melhor
entendimento dos prdprios repertérios, mobilizados pelo consoércio, no caso da Lei Maria da
Penha.

1.2 Movimento feminista e o Legislativo Federal

Nessa segunda parte do capitulo, relacionaremos a literatura existente sobre a
atuacdo do movimento feminista no Legislativo federal, desde a primeira onda feminista
(Matos, 2014) até os anos 2000. O objetivo sera rastrear de que forma esse movimento atuou
no Legislativo em cada contexto. A recuperacao desse percurso histérico pretende responder a
questdo: Que repertorios de interacdo Estado-sociedade se formaram historicamente entre o
movimento feminista e o Legislativo federal? Embora esse levantamento histérico néo
pretenda dar conta de toda producdo existente sobre a tematica, ao observar a forma como o
movimento feminista atuou no Legislativo, poderemos colocar em perspectiva os achados

empiricos que apresentaremos no capitulo seguinte.

1.2.1 O feminismo da primeira onda

O periodo que se estende da virada do século XIX para o século XX até 1932 é
chamado de “primérdios do movimento” (Pinto, 2003) ou de “primeira onda feminista”
(Matos, 2014). No ambito da relacdo do movimento com o Estado, esse periodo caracteriza-se

pela luta por incorporacéo de direitos, com destaque para o sufragismo (Matos, 2014).
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Uma pesquisadora de referéncia sobre esse periodo é Heleieth Saffioti, que produz
o trabalho inaugural e fundador sobre a mulher quando apresenta sua tese de livre docéncia,
em 1967, intitulada A mulher na sociedade de classes?’ (Alves e Pitanguy, 1981; Pinto, 2003).
Na segunda parte de sua tese, Saffioti (2013) expde, além de sua pesquisa empirica e da
discussédo subjacente a ela, um historico do movimento feminista brasileiro que nos interessa
destacar aqui, principalmente quando ela afirma que “o movimento feminista brasileiro
induziu a elaboracdo de uma legislacdo ndo reclamada por extensas areas da populacdo
feminina” (Saffioti, 2013, p. 357). Nesse caso, a legislacdo mencionada ¢ aquela que permitiu
0 voto feminino e cujo percurso relataremos a seguir.

Dentre as feministas brasileiras que lutaram pelo sufragio feminino, Bertha Lutz?®
(1894-1976) se destaca pela fundacdo, em 1919, da Liga pela Emancipacdo Intelectual da
Mulher, substituida, em 1922, pela Federacio Brasileira pelo Progresso Feminino?. Bertha
teve contato com o movimento feminista inglés e americano. Fez seus estudos universitarios
na Franga e, mais tarde, se formou em Direito, no Brasil. Em 1922 foi delegada oficial do
Brasil, na Conferéncia Pan-americana de Baltimore, mantendo contato com a feminista norte-
americana Carrie Chapman Catt®.

Ao retornar ao pais, fundou a Federagdo Brasileira pelo Progresso Feminino
(FBPF), que descrevia suas finalidades em seu estatuto:

1. Promover a educacgdo da mulher e elevar o nivel da instrugdo feminina;

2. Proteger as maes e a infancia;

3. Obter garantias legislativas e praticas para o trabalho feminino;

4. Auxiliar as boas iniciativas da mulher e orienta-la na escolha de uma boa
profissdo;

27 Ao investigar os estreitos lacos que unem a opressdo feminina e 0 modo de producéo capitalista, a autora
defende a tese de que o desenvolvimento do capitalismo néo significou um avanco fundamental nas condic6es de
vida das mulheres. Seu trabalho foi um marco por uma série de razdes, dentre elas, por ter trazido o tema da
opressdo da mulher para dentro do debate marxista, que até entdo o relegava.

28 Importante ressaltar que, quando no final de 1918, Lutz manifestou pela primeira vez, em publico, suas ideias
feministas, a questdo do sufragio ja havia sido defendida, inclusive de forma organizada. Embora ela seja, talvez,
a mais conhecida voz, que lutou pela causa, antes dela houveram Josephina Alvares de Azevedo, Dra. Isabel de
Mattos Dillon, as irmads Rabello, Dra. Myrthes e a Professora Leolinda Daltro. Alves (1980), em seu estudo
sobre 0 movimento sufragista brasileiro, dedica um topico a elas, “As Pioneiras”, com destaque para Professora
Leolinda. Leolinda funda, em 1910, o Partido Republicano Feminino, com o objetivo de ressuscitar, no
Congresso, o debate sobre 0 voto, que desde a Constituinte de 1891, havia sido esquecido. Quando um projeto de
lei instituindo o sufrdgio feminino é apresentado ao Congresso, Leolinda e um grupo grande de mulheres,
comparecem para assistir a votacdo inaugurando “a técnica de pressdo politica que seria utilizada pelo
movimento sufragista brasileiro” (Alves, 1980, p.96). O projeto apresentado, naquele momento, ndo chegou a ser
aprovado pelo Congresso.

29 No ano de sua fundagéo, a entidade tinha 170 mulheres filiadas. Desse total, 70% declaravam exercer alguma
profissdo, nimero que deveria ser maior uma vez que nao era exigéncia mencionar essa informagdo. (Hahner,
2003).

30 Segundo Hahner (2003), Catt foi presidente da National American Woman Suffrage Association (NAWSA).
Depois de sua exoneracdo desta organizacdo, e gracas ao papel que assumiu, na crescente forca sufragista
internacional, tornou-se presidente da International Woman Suffrage Alliance (IWSA). Catt teve papel
fundamental na escrita do Estatuto da Federacdo, como relata Alves (1980).
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5. Estimular o espirito de sociabilidade e de cooperacdo entre as mulheres e
interessa-las pelas questfes sociais e de alcance publico;

6. Assegurar a mulher os direitos politicos que a nossa Constituicdo lhe confere e
prepara-la para o exercicio inteligente desses direitos;

7. Estreitar os lagos de amizade com os demais paises americanos, a fim de garantir
a manutencdo perpétua da Paz e da Justica no hemisfério Ocidental (Saffioti, 2013,
p.359)

Saffioti (2013) relata que a questdo feminina do trabalho era uma das mais
constantes preocupacgdes do movimento feminista brasileiro, mas, de acordo com o espirito da
época, 0 item 6 previsto no estatuto da Federacdo tinha importancia primordial. Isso porque 0s
direitos politicos eram considerados basicos para que a mulher conquistasse qualquer garantia
baseada na lei, principalmente considerando que prevalecia, no inicio dos anos 1920, a
opinido de que o sufragio feminino era inconstitucional no Brasil.

Sobre os repertorios utilizados pela FBPF, Hahner (2003) destaca o uso da
imprensa e da rede de contatos pessoais dentro dos circulos do governo. A autora cita as
frequentes entrevistas, dadas pelas lideres sufragistas; telegramas com elogios aos politicos,
gue assumissem posicdes publicas favoraveis ao voto feminino; um programa de radio criado
pela organizacdo; foruns publicos de discussdo; manifestos; peticdes, etc. Na fala de Carmem
Portinho, uma integrante da Federacdo, as sufragistas cultas agiam junto aos parlamentares e a
imprensa “buscando assim catequizar os deputados e senadores” (Hahner, 2003, p.306). Alves
(1980) atribui grande importancia a rede de contatos sociais com politicos, uma vez que a
maioria das militantes da Federacdo era de classe média ou alta e tinham acesso aos politicos.
Havia também a presséo sobre o Congresso. Elas compareciam as discussdes, conversavam e
argumentavam com os parlamentares. Alves e Pitanguy (1981) mencionam também o recurso
ao lobbying, explicado como a pressdo realizada sobre os membros do Congresso, além da
divulgacdo das atividades da Federacdo pela imprensa, com o intuito de mobilizar a opinido
publica. Para exemplificar como se dava na pratica esses repertorios, vamos recuperar alguns
episadios e expo-los abaixo.

Logo apds a sua fundacdo, a Federagdo organizou a primeira Conferéncia
Brasileira de Mulheres, que teve grande repercussdo na imprensa. Foram convidados politicos
notaveis e a feminista norte-americana Carrie Chapman Catt. O senador Lauro Miiller,

convidado a encerrar a conferéncia, concluiu com este conselho:

Minhas sras., 0os homens sdo como carneiros. Um vai na frente, os outros véo atras.
As sras. tém que furar a cerca. Procurar um governador de Estado que fure a cerca,
que dé o voto as mulheres no Estado dele, e atras disso vao todos os Estados da
Federacdo (Alves, 1980, p. 114-5).
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A conferéncia teve a funcéo de trazer o debate do voto feminino a publico, através
de discussbes e noticias na imprensa. Os jornais divulgaram resumos dos discursos, notas
sobre a programacdo e o tema foi tratado com seriedade. Bertha Lutz e outras militantes
organizaram conferéncias, mantendo o assunto em discussdo, sempre preocupadas em
informar e convencer a opinido publica e os membros do Congresso, de quem dependiam. O
objetivo era trazer os projetos sobre a teméatica novamente ao plenério para discussao.

Tendo movimentado a opinido publica, a Federagdo conquistou a simpatia de
alguns parlamentares. Dentre eles, o deputado Juvenal Lamartine, que ja era aliado da causa
sufragista desde a época de atuacdo da Liga pela Emancipacao Intelectual da Mulher.

Em 1927, o j& entdo senador Lamartine e, posteriormente, eleito presidente do
estado do Rio Grande do Norte, trouxe um elemento importante para a luta pelo sufragio
feminino. Ele criou um precedente legislativo® ao incluir nas leis do seu Estado um
dispositivo que permitiu as mulheres que votassem e fossem votadas. Dessa forma, nas
eleicOes realizadas em 1928 para senador do Estado, na vaga que Lamartine antigamente
representava, foi eleito um candidato que obteve votos femininos. Através desse caso,
mulheres de varios outros estados passaram a requerer e obter alistamento eleitoral. Contudo,
mesmo assim, o entendimento da Comissdo de Poderes do Senado considerou os votos das
mulheres como nulos. Nesse contexto e frente a resposta negativa da Comissdo do Senado, a
Federacdo Brasileira pelo Progresso Feminino (FBPF) produziu o Manifesto Feminista a
nacao, no qual eram declarados os direitos da mulher.

Em paralelo a esses desdobramentos, Alves (1980) relata uma tentativa fracassada
de discutir um projeto de lei, que ja& havia no Congresso, sobre o tema do sufragio. O
repertorio da FBPF consistiu na apresentacdo de argumentos ao parlamentar responsavel pelo
parecer do projeto na Comissdo de Justica do Senado. O parecer trazia um longo e detalhado
histrico das conquistas politicas da mulher e o senador Aristides Rocha era informado pelas
sufragistas “quanto aos progressos havidos no exterior, a fim de fundamentar suas
exposicoes” (Ibidem, p. 118). O senador redigiu parecer favoravel “em discurso assessorado
pela FBPF, que também estava presente a discussdo” (Ibidem, p. 147). As ativistas do
movimento encaminharam ao Senado uma peti¢cdo assinada por duas mil mulheres, mas a

tentativa ndo foi bem-sucedida.

31 Segundo depoimento pessoal de Bertha Lutz a Alves (1980), Lamartine havia dito a Lutz que, se ele chegasse
a presidéncia do seu estado, ele furaria a cerca - em menc¢do ao conselho dado pelo senador Lauro Miuller, na
primeira Conferéncia Brasileira de Mulheres, organizada pela Federacéo.
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No entanto, em razdo do precedente legislativo aberto por Lamartine, quando
sobreveio a Revolucao de 1930, j& havia eleitoras em 10 estados. Isso porque, mesmo com a
invalidacdo dos votos femininos pelo Senado, referentes a eleicdo no estado do Rio Grande do
Norte, outras mulheres conseguiram votar e¢ “alguns juizes lhes permitiam inscrever seus
nomes nas listas eleitorais, enquanto outros ainda as recusavam” (Hahner, 2003, p. 327).

Por fim, a campanha em prol das reformas eleitorais que buscavam eliminar as
distingdes de sexo soO seria acolhida pela Revolucdo de 1930 (Saffioti, 2013). Alves (1980)
relata que o secretario de Getulio Vargas era primo de Carmen Portinho, integrante da FBPF.
Por isso, quando Vargas nomeou um jurista ndo favoravel ao sufragio feminino, para conduzir
a comissdo da reforma eleitoral, as sufragistas acionaram sua rede de contatos para tentar

reverter a situacéo:

Entdo nds fomos reclamar. O secretério de Getulio era primo da Carmen Portinho.
Entdo nds tinhamos um meio de agir junto a Getalio. Mandamos dizer a ele que ndo
queriamos o voto qualificado, queriamos o voto geral. Ele foi apresentado & Carmen
pelo Gregorio Porto, primo dela. Ele disse: Dra. Carmen, eu sou a favor das
mulheres porque elas fizeram metade da Revolucgdo! Ela disse: E por isso que o Sr.
s6 quer metade do voto? Como, metade do voto? Ela disse: Pois é, quer dar voto
qualificado, para certas classes, as outras ndo. Nés nao queremos assim. Ou tudo ou
nada! Ele disse: Esta bem, eu falo com a Comissdo para dar tudo. (Alves, 1980, p.
125)

Alves (1980) considera que esse didlogo resume bem os métodos da campanha
pelo sufragio. Uma vez que a maioria das militantes era de classe média ou alta, elas tinham
acesso direto aos politicos através de seus contatos sociais. Em 1932 foi promulgado o Cddigo
Eleitoral, aprovando o voto secreto e o voto feminino. Saffioti (2013) ressalta que, ainda
assim, a questdo ndo estaria resolvida enquanto a Constituicdo ndo incorporasse o principio do
sufragio universal. Esse fato se concretizou na Constituicdo de 1934, em seu artigo 108, cujo
anteprojeto foi elaborado com a colaboracdo de duas mulheres: Dra. Carlota Queiroz e Bertha
Lutz®, que foi nomeada para representar 0 movimento feminista. Lutz passou a integrar a
Cémara Legislativa Federal em 1936 e la ficou até 1937, com o fechamento forcado do
Congresso e a implantacdo do Estado Novo. Em 1937, a FBPF ja estava bem esvaziada e
mesmo depois da redemocratizagdo, em 1945, a organizacdo “nao teve mais expressao no

cenario brasileiro” (Pinto, 2003, p. 28).

32 Aqui temos uma divergéncia com relagdo a participacdo de Carlota Queiroz, pois para Alves (1980) as duas
mulheres participantes da comissdo organizadora do anteprojeto constitucional foram Bertha Lutz e Nathércia
Silveira.
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Na visdo de Pinto (2003), essa primeira fase do feminismo brasileiro teria duas
tendéncias: o feminismo bem-comportado e o feminismo mal-comportado®. O feminismo
bem-comportado teve como foco o movimento sufragista, liderado por Bertha Lutz,
sinalizando o carater conservador desse movimento que “agia no limite da pressao intraclasse,
ndo buscando agregar nenhum tipo de tema que pudesse pér em Xxeque as bases da
organizagdo das relagdes patriarcais” (Ibidem, p. 26). Segundo a autora, o feminismo bem-
comportado ndo afrontava os poderes, mas buscava apoio neles.

As trés estudiosas (Alves, 1980; Hahner, 2003; Saffioti, 2013) parecem
compartilhar dessa viséo de Pinto (2003) sobre o movimento feminista inaugurado por Lutz,
com a criagdo da Federacdo Brasileira para o Progresso Feminino. Alves (1980) identifica no
movimento a op¢do bem-comportada, que se limita as reivindica¢6es formais do liberalismo
burgués, deixando de lado as criticas contra a cultura patriarcal e as relacbes de poder dentro
da familia. Ademais, para ela, o voto feminino foi concedido quando foi conveniente a classe
dominante.

Segundo Hahner (2003), as lideres do movimento buscavam unir-se ao sistema,
como participantes iguais, para melhora-lo e ndo para subverté-lo. Saffioti (2013) argumenta
que as feministas brasileiras vinculadas aquele movimento ndo pareciam ter se detido na
analise da realidade socioeconémica nacional e no exame aprofundado da ordem social
capitalista. A obtencgéo do direito ao voto feminino no Brasil, dez anos antes que na Franca,
ndo levou a mulher a participar significativamente da esfera politica, o que seria um fenébmeno
esperado numa sociedade de classes.

No entanto, as autoras ponderam também que, ainda que o movimento sufragista
ndo tenha sido um movimento de massas, teve o mérito de se caracterizar por sua “excelente
organiza¢ao” (Hahner, 2003, p.333). Nenhum grupo se aproximou da FBPF, em termos de
tamanho ou amplitude da rede de contatos pessoais.

Saffioti (2013) diz ndo ter duvidas sobre a forga social construtiva exercida pelo
movimento feminista brasileiro, sobretudo o liderado por Lutz. O movimento inoculou em
boa parcela das mulheres a aspiracdo de libertar-se e de emancipar-se através do trabalho.
Esse processo foi amadurecendo a medida que, efetivamente, os elementos femininos iam
penetrando em areas até entdo reservadas, exclusivamente, aos homens. Esse movimento
chama a atencdo tambem por ter se unido para enfrentar uma luta politica durante mais de

uma década. Ele foi pacientemente influenciando a opinido publica e enfrentando um

33 N4o exploraremos essa tendéncia nesse trabalho, pois n4o identificamos aqui nenhuma atuacéo em relagéo ao
poder legislativo.
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obstaculo sutil e intangivel - a imagem tradicional da mulher, mistificada por adjetivos que
escondiam sua condenacdo a passividade. Ndo por acaso, Alves (1980) observa que a
historiografia brasileira, quando se refere ao decreto eleitoral que permitiu o voto feminino,
ou a Constituicdo de 1934, geralmente silencia sobre o movimento fazendo crer que as
mulheres ndo teriam demonstrado qualquer interesse por este direito.

Com o golpe de 1937, decorre um longo periodo de refluxo do movimento
feminista que se estende até as primeiras manifestacdes dos anos 1970 (Pinto, 2003). No
entanto, isso ndo significa que durante esse intervalo ndo tenham havido manifestacdes de
mulheres. Contudo, esses movimentos ndao podem ser considerados feministas em sua
formag&o ou em seus propositos, na medida em que as mulheres neles envolvidas ndo lutavam
pela mudanca dos papéis a elas atribuidos pela sociedade. A mobilizacdo das mulheres em
defesa dos seus direitos civis é retomada a partir da década de 1970, como discorreremos a

sequir.

1.2.2 Segunda Onda

O intervalo que se inicia em 1932 e se estende até as primeiras manifestagdes dos
anos 1970 é considerado como um periodo de refluxo do movimento feminista (Pinto, 2003).
Entre os anos 1970 até a metade da década de 1980 temos o periodo identificado como a
segunda onda do feminismo latino-americano (Alvarez 2000; 2014). Nesse momento, muitas
feministas defenderam a necessidade de se engajar plenamente “na luta geral por justica e
contra 0os modelos de capitalismo selvagem implantados pelos militares, as elites politicas
civis, seus aliados imperialistas e da classe dominante durante as décadas de 60 e 70”
(Alvarez, 2000, p.386-7).

No Brasil, o golpe militar de 1964 inaugurou os longos anos de um regime
marcado pela cassacdo de direitos politicos, censura, prisdes arbitrarias, desaparecimentos,
tortura e exilio (Pinto, 2003). Trata-se de um periodo (1964-1985) caracterizado por sua
durabilidade e mutabilidade (Cruz e Martins, 1983). O regime ndo permaneceu idéntico, ora
regredia na direcdo do Estado de excecdo, ora progredia na direcdo oposta, mas sempre
conservando e ampliando o poder conquistado. N&o iremos detalhar os marcos histéricos
desse periodo, mas € necessario retoma-lo, sob o ponto de vista da construcdo tedrica proposta
por Alvarez (1990), pois isso nos auxiliara a compreender a atuacdo futura do movimento

feminista, na arena legislativa.
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Em termos macroestruturais, as consequéncias do “milagre econémico”®* (1969-
1973) tiveram impacto significativo na vida das mulheres das classes populares e médias.
Para as primeiras, a desvalorizacdo do salario minimo e a consequente diminui¢do do poder
de compra, impulsionou-as na busca por solucBes individuais e coletivas para atender as
necessidades imediatas de suas familias. Como esposas, mées e educadoras da familia e da
comunidade, as mulheres sdo as principais responsaveis pelas estratégias de sobrevivéncia
domeéstica das classes populares, por isso elas foram diretamente atingidas pelos aumentos no
custo de vida e cortes nos gastos relacionados a politicas educacionais. Dessa forma, elas se
tornaram parte da forca de trabalho para complementar a renda da familia, defasada por conta
das perdas salariais, e comegcaram também a participar de movimentos de base em numeros
sem precedentes.

Nesse contexto, surgiram os Clubes de Ma&es®, associacdes de vizinhanca
(Associacdes de Amigos de Bairros) e, posteriormente, as Comunidades Eclesiais de Base. A
medida que a Igreja Catdlica se voltou para os pobres, e posicionou-se contra 0 regime
militar, ela incentivou organizacbes nas comunidades junto aqueles que tinham sido
progressivamente marginalizados pelo regime p6s-1964. As mulheres foram incentivadas a

participar dessas organizacgoes,

porém a divisdo sexual do trabalho politico ndo foi necessariamente desafiada pela
Igreja do povo, de modo que associagOes femininas, geralmente chamadas de clubes
de maes, foram frequentemente criadas pelo novo clero militante,
predominantemente masculino. Embora os clubes de mées e as associa¢Bes de
mulheres dos bairros ndo conscientizassem, necessariamente, as mulheres com
relacdo a sua classe, raca e género na sociedade brasileira, forneceram o contexto
organizativo para formacdo de uma articulagdo entre as mulheres das classes
populares (Alvarez, 1988, p.325).

Um dos resultados desse fendbmeno foi a politizagdo da maternidade
(“politicization of motherhood”) e esse fator ndo ¢ levado em conta nas analises sobre a
intensa participacdo feminina nos movimentos populares (Alvarez, 1988; 1990). Os clubes de
mées proporcionaram um espaco para a sociabilidade entre as mulheres, retirando-as de seu
relativo isolamento dentro da esfera doméstica. Segundo Barsted (1994a), os clubes lutavam

por melhores condicOes de vida e suas reivindicagbes envolviam temas como transporte,

3 O periodo do chamado milagre econdmico, que se estendeu de 1969 a 1973, promoveu crescimento
econdmico e o produto interno bruto cresceu na média anual 11,2%, tendo seu pico em 1973, com uma variagdo
de 13%. Cresceu também o investimento de capital estrangeiro no pais, com destaque para a indUstria
automobilistica. No entanto, o salario dos trabalhadores de baixa qualificacdo se desvalorizou e
consequentemente seu poder de compra diminuiu. Se em 1959, 65 horas de trabalho eram suficientes para
garantir a compra de uma cesta basica, em 1974 eram necessarias 137 horas de trabalho para adquirir a mesma
cesta. Em 1974, 30% dos brasileiros viviam em pobreza absoluta (Alvarez, 1990).

% Singer (1982) aponta que uma grande parte das iniciativas que se originam nas Comunidades Eclesiais de Base
(CEBs) da periferia surgiu dos Clubes de Maes, mas eles sdo anteriores e independentes das CEBs.
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educacdo, saneamento, saude e habitacdo. Os clubes resgatavam “uma tradi¢ao presente nos
grupos de mulheres de décadas anteriores, como por exemplo o Movimento de Mulheres
Contra a Carestia” (Barsted, 1994a, p.41). Saffioti (1988) relata que os clubes mobilizaram
milhares de pessoas na luta por escolas e que a construcdo de algumas delas foi,
notavelmente, uma vitoria destes grupos cujas participantes tinham consciéncia que sua
atuacdo produziu resultados positivos. Alvarez (1988) considera que esses grupos
proporcionaram a base organizativa e o referencial mobilizatorio para varios movimentos
politicos que se expandiram em campanhas politicas a nivel local e nacional. Dentre eles, o
Movimento Feminino pela Anistia, Movimento Custo de Vida e Movimento de Luta por
Creches nos anos 1970 e 1980.

E importante reconhecer que a Igreja Catélica foi um dos poucos espacos que
permitiu uma articulacdo da resisténcia ndo armada no periodo militar (Soares, 1994). A
instituicdo incentivou, intencionalmente, a participacdo no ativismo comunitario e as
Comunidades Eclesiais de Base foram “absorvedoras de mulheres” (Saffioti, 1988, p. 162). A
partir do seu engajamento, as mulheres se redefiniram como legitimas atrizes publicas e
passaram a questionar os desequilibrios de poder existentes em seus proprios casamentos,
suas familias, suas comunidades e, até mesmo, suas paréquias. Contudo, mesmo sob a
influéncia da doutrina da Teologia da Libertacdo, prevalecia na Igreja a identificacdo
exclusiva da mulher com a maternidade e a familia, pautada numa visdo biolégica e
essencialista da mulher. A hierarquia da Igreja e parte do clero progressista se mantinha hostil
a questdes relacionadas ao divorcio, sexualidade, anticoncepcionais, etc.

As mulheres da classe média, por outro lado, foram beneficiarias do crescimento
econémico e do desenvolvimento do sistema capitalista, durante o final dos anos 1960 e o
inicio dos anos 1970. Elas tiveram acesso a oportunidades educacionais e profissionais como
nunca antes havia ocorrido. A expansdo do emprego no setor estatal e 0 acesso a educacdo
profissional e universitaria, nos primeiros anos do regime militar, resultaram na melhora das
condigdes e do status da mulher de classe média no Brasil. A sua insercdo em espacos
previamente dominados por homens levou algumas delas a questionar sua propria condi¢do
desigual. Assim, a desigualdade de género foi reconhecida por elas como um problema
politico. Inseridas em novos contextos, as mulheres tiveram as possibilidades de
envolvimento no movimento estudantil aumentadas, assim como nas organizacdes
clandestinas e associagdes profissionais que desafiavam o governo autoritario nos anos 1960 e
1970.
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A participacdo nesses grupos de oposicao também colaborou para o surgimento de
articulagdes entre as mulheres de classe média. Mais tarde, essas articulagdes se mobilizariam
em torno de questdes politicas especificas de género. Nesses grupos, as mulheres vivenciaram
0 sexismo, em teoria e préatica, o que contribuiu para o desenvolvimento de uma consciéncia
feminina entre muitas militantes feministas.

Em sintese, no plano macroestrutural, as mudangas econdmicas e politicas
implementadas no periodo militar influenciaram indiretamente a politizacdo do género,
definida como um processo gradual em que as questdes anteriormente consideradas privadas
ou pessoais “sdo levantadas como questdes politicas, para serem colocadas pelos partidos
politicos e pelo Estado” (Alvarez, 1988, p. 316). Entretanto, o impacto das mudancas
socioeconémicas produzidas pelo periodo militar na vida das mulheres, e as contradicdes que
elas vivenciaram nesse periodo, ndo se traduziriam, necessariamente, em reivindicacdes
politicas de género ou levariam a uma conscientizacdo natural sobre a temética de género. Por
isso, as politicas sociais e econdmicas implementadas pelo regime militar sdo variaveis
intervenientes em relacdo a mobilizacdo das mulheres (Alvarez, 1990). Vale ressaltar que
essas variaveis foram sentidas de forma diferente entre as mulheres das classes populares e
médias, ou seja, elas vivenciaram a desigualdade de género de formas distintas em cada
contexto. Embora os contextos sejam diferentes, as mudangas macroestruturais que
caracterizaram o desenvolvimento brasileiro nesse periodo tiveram um impacto profundo
sobre os papéis das mulheres, em todas as classes sociais, e a politizacdo foi uma experiéncia
comum vivida por todas elas.

Ja as variaveis conjunturais, seriam aquelas que contribuiram, diretamente, para a
criagdo de uma estrutura mobilizadora sobre a qual os movimentos feminino e feminista®®
foram formados, no final da década de 1970 e inicio de 1980 (Alvarez, 1990). Dentre as cinco
variaveis apontadas pela autora, destacamos a abertura politica ou distensdo p6s-1974,
ocorrida durante o governo Geisel e a atuacdo das agéncias de desenvolvimento
internacionais, através do financiamento de projetos e da pressdo internacional, em prol da
igualdade de género em diversos paises, incluindo o Brasil.

O periodo 1974-1979 foi marcado por varios acontecimentos que ndo iremos
aprofundar aqui. Dentre eles, citamos a primeira crise internacional do petroleo e as grandes

greves de 1978 e 1979, que reuniram milhdes de trabalhadores mobilizados pelo Sindicato

36 A diferenciagdo utilizada pela autora é baseada em Singer (1982) que considera as lutas contra a carestia ou
por escolas, creches, etc. assim como medidas especificas de protecdo a mulher trabalhadora como
reivindicacdes femininas. Mas elas ndo sdo feministas na medida em que ndo colocam em questdo a maneira
como a mulher é inserida no contexto social.
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dos Metaldrgicos da regido do ABC paulista. Nesse contexto, o governo Geisel inicia 0
processo de abertura politica proporcionando a estrutura de oportunidade politica para que a
consciéncia nascente das mulheres pudesse dar lugar a um movimento social de ampla escala
(Alvarez 1988; 1990).

Em 1975, Geisel viu-se na obrigagdo de atender ao chamado das Nag6es Unidas
(ONU) para uma acdo governamental visando a erradicacdo da desigualdade de género. A
ONU declarou 1975 como Ano Internacional das Mulheres e o Brasil, que vivia sob regime
militar e sob “uma férrea censura as manifestagdes publicas” (Barsted, 1994b, p.243) se
beneficiou dessa oportunidade para organizar atos publicos em defesa dos direitos das
mulheres, sem temer a repressdo. Geisel permitiu que as mulheres organizassem encontros,
conferéncias e passeatas em comemoracdo ao Ano Internacional da Mulher. Essas
comemoracdes, ocorridas no Rio de Janeiro e em S&o Paulo, estimularam a criacdo de
entidades feministas autbnomas e fizeram avancar o ativismo feminista em todo o Brasil
urbano, nos anos seguintes.

Dentre essas conferéncias, destaca-se a organizacdo do evento intitulado
“Pesquisas sobre o papel e o comportamento da mulher na realidade brasileira”. O evento foi
patrocinado pelo Centro de Informacdo da ONU, e esse apoio foi fundamental para o inicio do
debate publico sobre a questdo da mulher (Barsted, 1994b). O evento aconteceu no auditério
da Associacéo Brasileira de Imprensa (ABI), no Rio de Janeiro, entre 30 de junho a 6 de julho
de 1975. Dentre as organizadoras do evento estavam: Branca Moreira Alves, Leila Barsted®,
Sandra Boschi, Mariska Ribeiro e Jacqueline Pitanguy. A conferéncia debateu temas como
trabalho feminino, a imagem da mulher nos meios de comunicacéo, sua situacéo juridica, etc.
(Pitanguy, 1985)

A narrativa fundadora sobre o ressurgimento do feminismo no Brasil, na década
de 1970, é caracterizado por histérias entrecruzadas e conflitivas. Porém, é importante dizer
que no trabalho de recuperacdo dessas narrativas®, realizado por Pedro (2006), muitas
entrevistadas relataram o evento ocorrido na Associacdo Brasileira de Imprensa como o

“verdadeiro fundador do feminismo brasileiro da Segunda Onda” (Pedro, 2006, p. 251).

37 Leila Barsted e Jacqueline Pitanguy fundaram em 1990 a organizacdo ndo governamental Cepia (Cidadania,
Estudo, Pesquisa, Informacao e Acao), que foi uma das organizagdes que integrou o Consorcio de ONGs que
atuou no caso da Lei Maria da Penha.

38 Pedro (2006) esclarece que sua busca nesse trabalho ndo é pela verdadeira data brasileira do renascimento do
feminismo, mas sim pelas disputas que se constituiram em torno dessa histéria. As outras narrativas em disputa
sdo apresentadas ao longo do texto da autora. O que nos chama atencdo aqui é que, justamente o evento que mais
se destaca como marco do ressurgimento do feminismo, na fala das entrevistadas, é aquele em que estd
envolvida uma das mulheres que, mais tarde, estara engajada no consorcio que atuou no caso da Lei Maria da
Penha.
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No comego dos anos 1980, Alvarez (1994) entrevistou algumas feministas. Elas
recordam o periodo 1975-1978 como um momento de um feminismo indefinido e, a0 mesmo
tempo, confinado as categorias de analise marxista. A questdo principal, naquela época, era
como articular as necessidades especificas das mulheres alinhadas as necessidades de uma
transformacéo social geral. Essa questdo se resolveu, em boa parte, com a concentragédo das
feministas na luta geral. A heranca da esquerda e o viés marxista ortodoxo influenciou a luta
feminista pelo viés de classe.

No entanto, na medida em que as feministas das classes médias comecaram a
trabalhar de forma mais préxima das organizagdes populares, perceberam que as mulheres dos
movimentos de base ndo compartilhavam suas experiéncias apenas como moradoras das
periferias, mas também como esposas, maes e amantes. Quando tinham oportunidade, elas
compartilhavam os problemas que vivenciavam em seus casamentos, na sua vida sexual, seu
desejo de ter acesso a mais informacGes sobre 0 mundo para além de sua esfera doméstica, e
suas relacbes com a familia e a comunidade. As feministas de classe média, inicialmente,
pensavam que esses temas eram um tabu entre as mulheres de classes populares.

Em sintese, no final dos anos 1970, o clima politico foi se abrindo para as
demandas sociais. As feministas continuavam se opondo ao regime militar e a exploracdo
capitalista, mas passaram também a se concentrar nas lutas especificas, ou seja, nas questdes
relacionadas aos direitos reprodutivos, a violéncia contra as mulheres e a sexualidade.

Nos anos 1980, as ideias feministas difundiram-se no cenario social do pais e
houve significativa penetracdo do movimento em associacdes profissionais, partidos e
sindicatos. Essa década é marcada pelo fim do bipartidarismo e pelas elei¢cGes parlamentares.
Por isso, participar da politica institucional foi a grande questdo do movimento feminista, nos

anos 1980. E sobre isso que trataremos no proximo topico.

1.2.3 Redemocratizagdo

Com o processo de redemocratiza¢do avangando surgia uma nova diviséo entre as
feministas: de um lado, as que lutavam pela institucionalizacdo do movimento e por uma
aproximacéo da esfera estatal e, de outro, as autonomistas, que viam nessa aproximagdo um
sinal de cooptagdo (Pinto, 2003). O discurso da autonomia foi entendido de uma maneira
distinta por cada grupo, no interior do movimento, seja em relacdo aos partidos politicos, ao
Estado ou as organizacdes revolucionarias de esquerda. Entretanto, de forma geral, esse

discurso tende a apagar o fato de que “desde os primoérdios dos anos 70, o movimento
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constitui um campo discursivo de a¢do heterogéneo” (Alvarez, 2014, p. 21). Ou seja, desde
pelo menos a segunda onda do movimento feminista brasileiro coexistem, dentro dessa
denominacdo, visdes de mundo heterogéneas articulando-se em torno de um campo comum.

Nesse sentido, considerando as diversas correntes e ideias que nortearam as
estratégias de acdo nesse campo, destaca-se que uma parte do movimento feminista j& tinha
uma atuacgdo voltada para o Legislativo desde meados da década de 1970 (Barsted, 2007).
Sucessivos projetos foram apresentados ao Congresso para alterar leis que reforcavam a
desigualdade de género (Barsted, 1994a, 1994b; Barsted e Garcez, 1999).

No periodo entre 1975-1979, Pitanguy (1985) destaca a acdo de grupos feministas
que encaminham ao Legislativo um projeto de modificacdo do Cddigo Civil no tocante a
eliminacdo da figura do chefe de familia atribuida ao homem, conforme estabelecido na
legislacdo vigente na época.

Entre 1979-1982, as feministas encaminharam ao Congresso um projeto de lei
sobre a descriminalizacdo do aborto, bem como uma série de modificagdes propostas com
relacdo ao Caodigo Civil. Em 1980, duas advogadas feministas, Florisa Verucci e Silvia
Pimentel®®, elaboraram o anteprojeto de reforma do Cddigo Civil brasileiro, cuja versio final
foi encaminhada ao Congresso Nacional. Este documento recebeu sugestfes originadas de
uma ampla discussdo realizada, em todo o pais, durante cerca de um ano (Saffioti, 1988).

Na década de 1980 temos também a conquista de espacos no plano institucional,
por meio de Conselhos da Condicdo da Mulher e das Delegacias da Mulher. Tancredo Neves,
em Minas Gerais, ao ser eleito governador, cria o primeiro Conselho dos Direitos da Mulher.
Em seguida, Franco Montoro cria o Conselho da Condigéo Feminina de S&o Paulo, em 1983.

Em 1984, um grupo de feministas envolvidas, anteriormente, com a proposta de
criacdo do conselho paulista, organizam o seminario Mulher e Politica com a participacéo de
deputadas federais, estaduais e vereadoras (Schumaher e Vargas, 1993). Uma das conclusfes
do seminério é a necessidade de propor ao governo federal a criacdo de um orgao nacional de
defesa da mulher. A ideia é aprimorada no VII Encontro Nacional Feminista, ocorrido em
Belo Horizonte, com a proposta de criagdo do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher
(CNDM).

A criacdo do CNDM ocorre em agosto de 1985, atraves de um projeto de lei. O
projeto trazia em seu enunciado que a finalidade basica do 6rgdo era a formulacdo de

politicas, em ambito nacional, com objetivo de eliminar a discriminagdo contra a mulher.

39 Silvia Pimentel integrou o consércio de ONGs que atuou no caso da Lei Maria da Penha representando o
Cladem (Comité Latino Americano e do Caribe para a Defesa dos Direitos da Mulher).
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Segundo Schumaher e Vargas (1993), esse objetivo foi desdobrado nas seguintes acoes:
formulacéo de diretrizes, elaboracdo de projetos de lei, assessoria ao poder executivo, emisséo
de pareceres, acompanhamento da elaboracao e execucao de programas de governo e apoio ao
desenvolvimento de pesquisas sobre a condicdo da mulher.

A despeito da desconfianca das feministas em relacdo ao Estado, o0 CNDM traz
em seus objetivos, na sua estrutura e na composicao de seus quadros, a marca das proposic¢oes
do movimento de mulheres (Schumaher e Vargas, 1993). Seus cargos foram ocupados, em
sua maioria, por mulheres que tiveram uma longa associa¢do com grupos feministas e outras
organizacfes do movimento (Alvarez, 1994). O conselho era uma agéncia governamental,
com autonomia administrativa e financeira, que estava alocada no Ministério da Justica, mas
respondia ao presidente da RepuUblica. Para definir o perfil do CNDM, as pesquisadoras o

dividem em dois aspectos:

Um voltado para o Estado, comportado segundo os ditames de uma esperada
conduta governamental, provocada por razdes Obvias de sobrevivéncia politica, e
outro, oposto, nitidamente vinculado ao compromisso de servir como canal de
representacdo dos interesses do movimento de mulheres (Schumaher e Vargas,
1993, p. 358).

Em novembro de 1985, o CNDM langou a campanha Mulher e Constituinte. Esta
campanha, cujo slogan era “Constituinte para valer tem de ter direitos da mulher”, nasceu
logo apds a implantacdo do conselho e prosseguiu até outubro de 1988. A campanha foi
lancada em todas as capitais com o objetivo de que a sociedade enviasse ao CNDM suas
sugestBes sobre o que deveria ser incluido na nova Constituicdo, em relacdo aos direitos da
mulher. Foram recebidas milhares de sugestdes e, a partir desse material, foi feita uma
plataforma para a Assembleia Nacional Constituinte.

Nesse periodo, 0 CNDM realizou também um trabalho cotidiano de presenca no
Congresso Nacional e de articulagdo com os movimentos de mulheres; conselhos estaduais e
municipais; mulheres filiadas a sindicatos, associacdes profissionais e universidades. Para
Pitanguy (2011), esse trabalho possibilitou a elaboragéo da Carta das mulheres brasileiras aos

constituintes. A presidente do CNDM relata como foi esse processo:

Essa carta adquiriu o seu formato final apds sua apresentacdo e discussdo em um
grande evento realizado no Congresso Nacional em 1986. Ela foi aprovada em
Plenario e entregue simultaneamente em margo de 1987, por mim e por todas as
conselheiras, ao deputado Ulysses Guimardes, entdo presidente do Congresso
Nacional, em Brasilia, e em todas as assembleias estaduais de todo o pais, na mesma
hora, como um ato simbdlico, marcando que se tratava de uma carta efetivamente
nacional. Ao mesmo tempo, inicidvamos nosso trabalho de advocacy dentro do
Congresso Nacional. Durante este processo, o conselho enviou mais de cem
propostas, entre emendas substitutivas e constitutivas, a Assembleia Constituinte.
Visitavamos diariamente o Congresso, conversavamos com os lideres dos partidos,
com deputados e senadores e com seus assessores. OrganizacBes de mulheres as
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mais diversas nos acompanhavam nestas peregrinacfes ao Congresso. A maior parte
das nossas reivindicagdes foi incluida na nova Constituigdo. (Pitanguy, 2011, p. 24)

O repertério utilizado pelo Conselho incluia, principalmente, o didlogo com as
liderancas parlamentares e seus assessores, além das articulacdes realizadas com a bancada
feminina do Congresso (Pitanguy, 2011). Gracas a articulagdo do Conselho com diversos
atores sociais foi produzida a Carta das mulheres brasileiras aos constituintes. A partir dessa
carta, foram apresentadas propostas relativas aos diversos capitulos que estavam sendo
discutidos no Congresso e que deveriam ser incluidos na Constituicdo. As propostas eram
subsidiadas com argumentos sélidos e dados estatisticos, sempre que possivel. Além de contar
com o apoio da maioria da bancada feminina do parlamento, o conselho utilizava a midia,
para sensibilizar a opinido puablica, através de campanhas veiculadas na televisdo, jornais, etc.
Essa a¢do ficou conhecida como “Lobby do Batom”.

Nos primeiros anos do governo Sarney, 0 CNDM tornou-se a instancia mais
importante para o desenvolvimento de uma politica feminista baseada nos grupos de presséo
(Alvarez, 1994). Essa politica se deu através da acdo de lobby, juntamente com mobilizacGes
massivas organizadas pelo movimento de mulheres. Por meio dessa atuacdo conjunta foi
possivel que muitas questdes da agenda das mulheres fossem incluidas na nova Constituicéo.
Dentre elas, destacamos: a igualdade formal entre os sexos; a ampliacdo da licenga
maternidade de 90 para 120 dias; a expansdo dos direitos trabalhistas; a garantia do direito a
educacdo infantil para criancas de 0 a 6 anos e a inclusdo do paragrafo 8°, no artigo 226, em
que o Estado se compromete a assegurar a assisténcia a familia e a criar mecanismos para
coibir a violéncia no &mbito das relagdes familiares.

Posteriormente, no final dos anos 1980, a euforia reformista deu lugar a uma
ampla desilusdo para as feministas que trabalhavam em instituicdes como os conselhos e as
delegacias. A possibilidade de promover os direitos das mulheres se inviabilizou dentro do
aparato estatal quando a abertura politica para a tematica de género se fechou, parcialmente,
durante a fase de consolidacdo democratica. O CNDM, a partir de 1988, sofreu uma série de
pressdes que se intensificaram, especialmente, depois de fevereiro de 1989, com a chegada ao
Ministério da Justica de um ministro conservador.

Schumaher e Vargas (1993) relatam que o ministro provocou a rendncia coletiva
das integrantes do 6rgao e um novo colegiado, sem nenhuma identidade com o movimento de
mulheres, foi nomeado. Em seguida, os grupos feministas se unificaram para expressar seu
unanime repudio a postura do governo, declarando, a partir dai, 0 ndo reconhecimento dessa

agéncia como instancia de interlocugdo. Outro ponto negativo ocorreu no governo Fernando
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Collor quando, através de uma medida provisoria, o conselho perdeu sua autonomia
administrativa e financeira. Em suma, ainda que o conselho tenha nascido num contexto de
grande mobilizacdo social, mostrou-se muito vulneravel a conjuntura politica e as mudancas
nas aliancas partidarias.

Ja no inicio dos anos 1990, algumas feministas, muitas delas antigas funcionérias
de institui¢bes politicas voltadas para mulheres, criaram organizagdes ndo governamentais
(ONGs), grupos de pressdo e centros de estudos politicos (Alvarez, 1994). Depois da guinada
conservadora na conjuntura politica nacional, algumas mulheres que sairam do CNDM
fundaram o Cfemea (Centro Feminista de Estudos e Assessoria), em Brasilia, para
acompanhar a regulamentacdo de leis ordinarias e complementares no Congresso Nacional.

Em 1990, a antiga presidente do CNDM, Jacqueline Pitanguy, também funda a
Cepia (Cidadania, Estudo, Pesquisa, Informacdo e Acdo), no Rio de Janeiro. Naquele
momento, a organizagdo iniciou a realizagdo de um estudo nacional sobre a resposta do
sistema judiciario para crimes contra as mulheres.

De acordo com Alvarez (1994), a politica feminista baseada nos grupos de pressao
passa a ser promovida também pelas ONGs feministas profissionalizadas, que buscaram
influenciar politicas pablicas. Nesse contexto, varias feministas entrevistadas pela autora,
entre 0s anos 1991-1992, preocuparam-se com a hegemonia das ONGs no movimento
feminista, da mesma forma que outrora se preocuparam com a institucionalizacdo ou
cooptacdo do movimento, pela sua proximidade com os partidos ou o Estado. Muitas delas
passaram a reavaliar sua relagdo com o Estado e algumas das questdes mais debatidas naquele
momento eram: Como continuar dependendo de um Estado cada vez menos confiavel? Que
aspectos da politica feminista ainda podem ser promovidos pelo Estado? Em que instancia
politica (Executivo, Legislativo, etc.) devem se concentrar os esforgos feministas? Quais
seriam as estratégias necessarias para garantir a implementagdo dos direitos das mulheres,
conquistados, em teoria, ao longo das ultimas duas decadas? Como podem as mulheres de
todos 0s grupos étnicos, classes sociais e orientacdo sexual desfrutarem de uma cidadania
mais plena, em termos politicos, culturais e sexuais?

Ao final, Alvarez (1994) destaca trés caminhos promissores, dentro do movimento
feminista, que poderiam alterar ou em Ultima instancia contrabalancear a situacdo lamentavel
em que se encontravam as questdes de género no nivel estatal, conforme o diagnostico
daguele momento. Os caminhos apontados eram: a influéncia sobre a politica por fora do
Estado e a formacdo de centros de formulagdo de politicas; ONGs que se ocupam das politicas
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e lobbies feministas independentes; a revitalizacdo de esforgos dirigidos a assegurar direitos e
a promover a consciéncia de género nos niveis sociais e culturais.
No topico seguinte, veremos os desdobramentos desses caminhos apontados pela

autora nos anos 1990 e 2000.

1.2.4. Anos 1990 e 2000

Para entender a presenca de questfes referentes aos direitos da mulher, na arena
politica, temos de trazer um novo elemento ao cenario: as organizagcbes ndo governamentais
(Pinto, 2003).

Nos Gltimos anos, houve uma expansdo muito grande desse tipo de organizacdo
no Brasil e muitas delas tiveram sua origem em movimentos sociais. No caso do movimento
feminista, existe um grande nimero de mulheres que militaram nas décadas de 1970 e 1980 e,
posteriormente, fundaram ONGs. Elas se tornaram profissionais nas mais diversas carreiras e
passaram a exercer suas profissdes nessas organizacdes, a partir de um trabalho voltado para
as questdes feministas.

Esse boom de organizacdes feministas ocorreu, nos anos 90, em toda América
Latina. Houve um aumento do nimero de entidades formalmente estruturadas e financiadas
pelo governo, agéncias multilaterais e fundacdes. Alvarez (2009) denominou de “onguizagdo”
(NGO-ization) o processo de expansdo que acabou por transferir as obrigacGes sociais do
Estado para as ONGs, no contexto do neoliberalismo.

Enquanto especialistas nas tematicas de género, essas organizacdes passaram a
assessorar 0s governos em questdes técnicas relacionadas a politicas publicas voltadas para as
mulheres. No entanto, seu papel era mais focado na execugdo dos programas do que na sua
formulacdo. Ao se limitarem a funcdo de meras executoras de projetos, 0 proprio
monitoramento das politicas publicas e a defesa de reformas mais estruturais foram deixados
de lado. Por conta disso, alguns criticos consideravam essas organiza¢Ges como bragos
institucionalizados dos movimentos, que haviam sido cooptadas pelos poderes que antes
criticavam. Organizacdes despolitizadas e funcionais para a redugdo de gastos sociais por
parte do Estado.

Essa visdo, contudo, ndo traduz as ambiguidades e especificidades sobre o
universo dessas entidades. Trata-se de uma avaliacdo que ndo faz jus a identidade hibrida de
varias ONGs feministas (Alvarez, 2009) que sdo, ao mesmo tempo, organizacGes

formalmente estruturadas, porém, integradas ao movimento feminista.
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Essas organizacgdes desempenharam um papel relevante na articulagdo dos campos
feministas latino-americanos, nos anos 1990 e 2000. Isso se deu através da producdo e
circulacdo de inimeros boletins e publicacGes, realizacdo de conferéncias e seminérios e a
formacédo de redes no interior do movimento. As ONGs funcionaram como 0s principais
pontos nodais, através dos quais o campo feminista espacialmente disperso e
organizacionalmente fragmentado permaneceu discursivamente articulado.

De acordo com uma pesquisa (Novellino, 2006) que identifica as ONGs
feministas atuantes no Brasil®’, no periodo de 1980 a 2000, essas instituicbes si0, em sua
maioria, dirigidas por profissionais de classes média e alta, com alto nivel de escolaridade.
Em seu levantamento, a autora encontrou 35 ONGs feministas. Com relacdo aos temas de
atuacdo dessas organizacdes, 0s projetos sdo majoritariamente focados em politicas pablicas
para mulheres. Em termos de financiamento, apenas 20% ndo recebiam apoio financeiro de
agéncias internacionais de cooperacdo, ou seja, 80% das organizacfes pesquisadas recebiam
financiamento dessas agéncias.

O desenvolvimento de projetos com o apoio de agéncias internacionais ja era um
recurso utilizado pelas feministas. Em 1975, a Fundacdo Ford ja apoiava um projeto de
estudos e pesquisa sobre mulheres, da Fundagdo Carlos Chagas. Com a criacdo das ONGs,
varias outras agéncias internacionais comegaram a financiar projetos de intervencéo social.

Por fim, Novellino (2006) avalia que apesar do financiamento das agéncias
internacionais garantirem a realizacdo dos projetos das ONGs feministas, esse apoio poderia
determinar a forma e o foco de atuacdo dessas organizages, prejudicando sua autonomia.

Sobre os repertérios mobilizados, Pinto (2003) reconhece o Cfemea (Centro
Feminista de Estudos e Assessoria) como a organizacdo com atuacdo mais destacada no
campo da politica. A entidade se constituiu como uma grande articuladora das questfes das
mulheres, junto ao Congresso Nacional. Ela defende projetos, prop6e emendas as comissoes,
assessora a bancada feminina e divulga, por meio do seu jornal, o andamento das questfes de
interesse das mulheres no Legislativo. No entanto, ao analisar as publica¢des produzidas pela
organizacdo, a autora considera que o publico alvo desse material ndo sdo as mulheres em
geral, nem mesmo aquelas participantes dos movimentos populares, mas sim as liderangas ou
a elite do movimento.

Outra ONG que atua em Brasilia no campo politico é a Agende (Acdes em

Género, Cidadania e Desenvolvimento). Trata-se de uma organizacdo originada de uma

40 A fonte da pesquisa é o banco de dados da Associacdo Brasileira de ONGs (ABONG).
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dissidéncia do Cfemea, que concentra o trabalho em acgdes de advocacy stricto sensu (Pinto,
2003). A organizacdo se coloca como advogada de politicas, atribuindo a si prépria uma
legitimidade no campo politico. Essa legitimidade viria da capacidade da organizacdo de
angariar recursos nacionais e internacionais; do passado militante de seus integrantes; e da
propria esfera estatal.

Em sintese, existe uma variedade de organiza¢Ges que atuam no Brasil cujos
objetivos e formas de intervencao variam muito. Algumas sao mobilizadoras; outras prestam
assessoria especializada; outras ainda sdo prestadoras de servigo, atuando junto a sociedade e
ao Estado; algumas delas possuem assento em conselhos, outras s&o interlocutoras de
ministros e parlamentares (Pinto, 2003).

Nesse periodo, outro marco na historia do movimento foram as agéncias estatais
dedicadas a promocao da igualdade de género, criadas nos governos Fernando Henrique
Cardoso e Lula. A criagdo da Secretaria de Estado de Direitos da Mulher (SEDIM), em 2002,
se deu em resposta as pressdes de organizacOes de mulheres, no final do mandato do governo
Fernando Henrigue Cardoso. A secretaria foi recebida como uma vitéria por representantes do
movimento uma vez gque a agéncia teria “a habilidade de criar redes com outros ministérios no
que se refere ao desenho de politicas publicas e seria dotada de poder para implementar
medidas concretas” (Bohn, 2010, p. 87). Entretanto, por estar vinculada ao Ministério da
Justica, sua capacidade de acdo foi limitada e a legislacdo que a criou ndo previa, claramente,
suas atribuicdes e estrutura administrativa.

No governo Lula, a criagdo da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres
(SPM) ocorreu em 2003, por meio de uma medida provisoria, posteriormente convertida em
lei. Dentre as caracteristicas dessa secretaria, destacamos o fato de que ela estava vinculada ao
gabinete presidencial e sua lideranga tinha status de ministro (a), 0 que representava um
avanco em relacdo as agéncias anteriormente criadas a nivel federal (Bohn, 2010). Ela
também se constitui como uma conquista para 0 movimento feminista e varias militantes
ocuparam postos de trabalho em seu interior (Pinheiro, 2015). Seu objetivo era desenvolver
acles conjuntas, com os demais Ministérios e Secretarias, incluindo as especificidades das
mulheres nas politicas publicas executadas pelo governo federal.

Em relacdo ao orcamento e alocacdo de recursos feita pelo 6rgdo, desde a sua
criagdo, pelo menos 2/3 do montante total disponivel*! foi destinado ao financiamento de

projetos, oriundos tanto de organizacOes de mulheres como instituicdes estatais (prefeituras,

41 A pesquisadora apresenta dados de 2003 a 2008.
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secretarias estaduais, etc.). Sobre o financiamento estatal destinado ao trabalho das ONGs
feministas, Pinheiro (2015) observa que esse aumento ocorreu ja no final dos anos 1990 e
inicio dos anos 2000. O aumento cresceu em relacdo inversa ao financiamento de agéncias
internacionais, que foi diminuindo ao longo dos anos por conta das crises econémicas
mundiais e pela gradual mudanca do status do Brasil, que deixou de ser visto como um pais
subdesenvolvido. Ao fim, portanto, a SPM “tornou-se uma das principais fontes de
sustentabilidade de varios grupos feministas brasileiros” (Pinheiro, 2015, p. 82).

Os temas abordados pelos convénios realizados entre a SPM e as organizagdes
feministas, no periodo 2003-2014, foram principalmente a violéncia, salde e autonomia
econdmica das mulheres (Pinheiro, 2015). A Secretaria realizou diversas agdes voltadas para
a violéncia contra a mulher, sendo essa uma das tematicas que mais avancou, em termos de
sua absorcdo na pauta estatal (Santos, 2008 apud Pinheiro, 2015). Sdo exemplos desse avanco
a aprovacdo da Lei Maria da Penha, em 2006, e o Pacto Nacional de Enfrentamento a
Violéncia contra as Mulheres, em 2007.

Nas conquistas e avancos alcancados pelo movimento feminista, em termos da
ampliacdo dos direitos da mulher, tiveram papel fundamental as interacdes entre movimento e
Estado. A prdpria criagdo da SPM foi um exemplo dessa interagdo, bem como “as
articulagdes que deram condigdes para aprovagdo da Lei Maria da Penha” (Ibidem, p. 211).

No proximo topico, vamos introduzir o caso que este trabalho pretende se

aprofundar e abordar a producédo académica em torno da producdo dessa politica.

1.2.5 Apresentacao do caso e a producéo académica sobre a Lei Maria da Penha

O projeto de lei que deu origem a Lei Maria da Penha foi proposto ao Congresso
pelo Executivo®?. A apresentacdo do projeto (PL 4.559/04) ao plenario da Cémara dos
Deputados ocorreu em 2004, e dois anos depois, houve a promulgacéo da lei que dispde sobre
mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher. No entanto, na
exposicao de motivos apresentada pela Ministra Nilcéa Freire (SPM), junto ao projeto de lei,

observa-se que a origem dessa proposicao esta vinculada a um acontecimento anterior:

Em marco do corrente ano, foi encaminhada pelo Consoércio de Organizagdes Néo-
Governamentais Feministas, proposta de anteprojeto de Lei, para subsidiar as
discussdes do Grupo de Trabalho Interministerial, instituido com a finalidade de
elaborar proposta de medida legislativa para coibir a violéncia doméstica e familiar

42 Os dados da tramitacdo da Lei Maria da Penha no Legislativo estdo disponiveis no site da Camara dos
Deputados, como o PL 4.559/04, e no Senado Federal, como o PLC 37/2006. As fichas de tramitacdo dos
projetos estdo disponiveis em: <goo.gl/kDi7dA> (Camara dos Deputados) e <goo.gl/ghZWNv> (Senado
Federal). Acesso em 13 jun.2016.
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contra a mulher. A proposta foi amplamente discutida com representantes da
sociedade civil e orgdos diretamente envolvidos na tematica, tendo sido objeto de
diversas oitivas, debates, seminarios e oficinas®.

Ao longo da tramitacdo do PL 4.559/04, a ministra Nilcéa Freire afirmou que a
agenda proposta por esse projeto se iniciou com a articulagdo de um Consorcio de ONGs
feministas, que apresentou sua minuta de anteprojeto de lei tanto a bancada feminina do
Congresso, como ao Executivo (Freire, 2005). O Consorcio de ONGs feministas envolveu
seis organizacdes que, junto a académicas e juristas, se articulou em 2001 para debater os
aspectos criticos da legislacdo vigente sobre violéncia doméstica contra as mulheres, e 0
qguanto essa norma vinha contribuindo para a impunidade desses crimes. Como um dos
objetivos do Consorcio era buscar uma resposta legislativa para essa questao, ao longo de dois
anos essa ideia foi discutida pelo grupo. Ao finalizar a elaboracdo da minuta, o Consdrcio se
concentrou em defender suas ideias junto aos poderes Executivo e Legislativo, inserindo o
tema na agenda, e agindo para que o projeto de lei, em discussé@o no Congresso, se alinhasse
ao conteudo legislativo produzido pelo grupo.

Os registros indicam que em novembro de 2003, a minuta elaborada pelo
Consorcio de ONGs feministas foi apresentada a bancada feminina da Céamara, num
seminario sobre violéncia doméstica**. A partir de dezembro de 2003 até novembro de 2004,
SPM e Cfemea (uma das organizac@es integrantes do Consorcio) realizaram um convénio
(anexo 3), cujo objetivo principal era a producdo de um anteprojeto de lei sobre violéncia
doméstica contra a mulher. Posteriormente, todo o material produzido atraves do convénio foi
oficialmente entregue a SPM, em margo de 2004. Esse material foi utilizado como subsidio
nas discussdes do Grupo de Trabalho Interministerial (GTI).

O Grupo de Trabalho Interministerial foi criado, por iniciativa da ministra Nilcéa
Freire (SPM), para elaborar o projeto de lei que cria mecanismos para coibir a violéncia
doméstica e familiar contra a mulher®®. Foram envolvidos nesse grupo representantes de
diversos ministérios, além de grupos da sociedade civil como o Consorcio de ONGs
feministas; Articulacdo de Mulheres Brasileiras (AMB); Rede Nacional Feminista de Saude,
Direitos Sexuais e Direitos Reprodutivos; e o Forum Nacional de Juizados Especiais (Fonaje).
O Consorcio se envolveu nas discussdes que acabaram por definir o conteudo do projeto

apresentado pelo Executivo, oferecendo insumos técnicos para o projeto de lei 4.559/2004.

43 Disponivel em: <goo.gl/phgJdb>. Acesso em 5 out. 2016.

44 0 arquivo sonoro do seminario em que o Consorcio apresenta a minuta, a bancada feminina da Camara, esta
disponivel em: <goo.gl/jEvg3x> (manha) <goo.gl/dH6FFc> (tarde). Acesso em 10 jun. 2016.

45 Ver decreto presidencial n°® 5.030 de 31/03/2004. Disponivel em: <goo.gl/GCGGYS>. Acesso em 15 jun.
2016.
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E interessante notar que a entrada desse projeto, no Legislativo federal, foi de
iniciativa do Executivo, notadamente reconhecido pelas altas taxas de sucesso e dominancia
na producdo das leis (Figueiredo e Limongi, 1999). Embora tenham sido cogitadas outras
alternativas, como a iniciativa popular de lei, a Comissdo de Legislacdo Participativa e a
iniciativa parlamentar, a opcdo pelo Executivo foi explicada por Calazans e Cortes (2011)
pelo fato do PL 4.559/04 incluir a criacdo de despesas, como, por exemplo, a criacdo de Varas
Especializadas para julgar os casos de violéncia doméstica. Além disso, uma das integrantes
do Consorcio alegou que ter o apoio do Executivo ao projeto era necessario e estratégico para
0 seu resultado (Entrevista 4).

Nesse ponto, é importante retomar algumas premissas basicas sobre o
funcionamento do Legislativo federal. Ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o
Executivo se tornou o principal legislador do pais (Figueiredo e Limongi, 2012), o que
implica dizer que a maioria das leis aprovadas no Congresso ¢ de sua autoria. Entretanto, vale
ressaltar que o Executivo é um ator coletivo e ndo individual (Freitas, 2016), ou seja, ndo é
possivel reduzir a figura do Executivo ao presidente ou supor que ele seja um ator unitario.
Mais do que isso, quando o Executivo propde um projeto de lei, apenas se inicia 0 processo
legislativo e ndo se pode prescindir de olhar para 0 jogo que passara a ocorrer no interior
desse poder, o que inclui a participacdo de véarios atores, incluindo a sociedade civil. Nas
palavras da autora:

No interior das Casas, 0 projeto passard por comissfes onde sera avaliado sob a
coordenacdo de um relator — nomeado pela presidéncia da comissdo, com anuéncia
dos lideres partidarios. Durante esse processo, novas informagfes sobre a matéria
sdo produzidas e os parlamentares apresentardo 0s pontos de discordancia em
relagdo a proposta original do Executivo. Eventualmente, a sociedade civil se
manifestara sobre a temética. Segue-se entdo, um intenso processo de barganha. O
Legislativo € um espago privilegiado de deliberacdo dos projetos, onde ndo s6
ministros e técnicos do governo manifestam suas preferéncias. Isto é, ao dar entrada
no Congresso, a matéria se torna publica e oposicdo, coalizdo e a sociedade civil
entram no debate. O Legislativo é, entdo, a arena onde se constréi 0 consenso
necessario — entre a maioria — para a aprovacdo da matéria, sendo esse consenso
construido por meio da atuacdo dos legisladores e do emendamento dos projetos
(Freitas, 2016, p.46-7).

Ao longo da tramitacdo do projeto, o Consoércio esteve presente e atuante em
todas as Comissfes em que ele foi analisado, tanto na Camara dos Deputados, quanto no
Senado Federal. Uma série de repertdrios e estratégias foram mobilizados pelo grupo para
garantir que os pontos essenciais do texto ndo fossem alterados até sua aprovacdo final.
Apresentamos, abaixo, uma tabela da sequéncia dos fatos até a apresentacdo do projeto de lei

ao Congresso.
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Quadro 2: Cronologia da apresentacdo do PL 4.559/2004 ao Legislativo federal

Periodo Encaminhamento

2001/2003 Consoércio se articula em 2001, e ao longo de dois anos de reunides e estudos,
elabora minuta de anteprojeto sobre violéncia doméstica contra a mulher. A
coordenacgdo do grupo ficou sob responsabilidade do Cfemea, por estar sediado
em Brasilia, e pela experiéncia da organizagdo em advocacy* no Legislativo e
Executivo.

Novembro/2003 Consorcio apresenta minuta de anteprojeto de violéncia doméstica contra as
mulheres, num seminario sobre violéncia doméstica realizado na Camara dos
Deputados.

Dezembro/2003 a | SPM e Cfemea realizam um convénio cujo objetivo principal era a producéo de
Novembro/2004 um anteprojeto de lei sobre violéncia doméstica contra a mulher. Em margo de
2004, as organizacOes apresentam sua proposta legislativa a ministra da SPM.

Margo/2004 Criacdo do Grupo de Trabalho Interministerial, sob coordenacéo da SPM, cuja
finalidade era elaborar proposta legislativa para coibir a violéncia doméstica
contra a mulher. O anteprojeto produzido pelo Consoércio é o documento base
da discussdo em que as organiza¢des também participam pautando o debate.

Dezembro/2004 Executivo apresenta ao Congresso o projeto de lei 4.559/2004, que cria
mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher, nos
termos do 88° do artigo 226 da Constituicdo Federal.

Fonte: Elaboracéo propria

No topico seguinte, abordaremos o debate do caso na literatura, com destaque

para as pesquisas que reconhecem o papel do Consoércio na producdo da Lei Maria da Penha.

A producéao académica sobre a Lei Maria da Penha

A producdo académica sobre a Lei Maria da Penha tem se concentrado,
majoritariamente, em debates relacionados a Justica Criminal (Maciel, 2011) ou sobre
aspectos juridicos da lei.

O principal trabalho que analisa a atuagdo do Consorcio, desde a proposicéo da lei
até sua aprovacéo, foi publicado, em 2011, por Myllena Calazans e laris Cortes. Além desse,

outras pesquisas reconhecem a atuacdo do Consorcio no processo de producdo dessa politica

46 O entendimento acerca do que é advocacy e a forma com que essa acao estratégica é realizada esta explicitada
na publicacdo intitulada “Incidéncia Politica do Cfemea — dindmicas e reflexdes”, disponivel no site
(goo.gl/7ZgTG7). Em resumo, para a organizacdo, advocacy pressupde acdo coletiva, publica e politica com a
finalidade de promover conquistas mais justas e democraticas que beneficiem a sociedade em geral. A partir
disso a organizacdo desenvolve, desde suas origens, sistemas de acompanhamento e monitoramento das normas
produzidas pelo Congresso Nacional que tém impacto nos direitos e na vida das mulheres, além da elaboracéo de
propostas e encaminhamento de demandas.
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no Legislativo (Albarrén, 2010; Barsted, 2007, 2011; Lavigne, 2011; Maciel, 2011; Nunes,
2012; Pinheiro, 2010; Romeiro, 2007, 2009; Santos, 2010; Sarmento, 2013). Grande parte
dessas pesquisas considera a propria aprovacdo da lei, como um resultado da mobilizacéo e
articulacdo entre o0 movimento feminista, a Secretaria Especial de Politica para as Mulheres
(SPM) e a bancada feminina do Congresso. E importante ressaltar que, alguns desses
trabalhos, foram escritos pelas préprias integrantes do Consorcio (Barsted, 2007, 2011;
Calazans e Cortes, 2011; Lavigne, 2011).

Para Pinheiro (2010), o caso é uma das principais conquistas da bancada feminina
do parlamento. O sucesso, em sua aprovacao, deve-se a articulacdo entre a bancada, a SPM e
0 movimento feminista.

Romeiro (2007, 2009) atribuiu o sucesso do caso a uma conjuncao de fatores que
envolvem: a mobilizacdo feminista por direitos e a aproximacdo do movimento em direcdo ao
Estado, com destaque para a SPM. Outros elementos citados foram: os problemas
encontrados, no sistema judiciario, para o tratamento da violéncia doméstica contra a mulher,
e as conferéncias internacionais sobre direitos das mulheres. Em suma, a autora reconheceu
gue a promulgacdo da lei esteve diretamente relacionada com a mobilizacdo pelos direitos das
mulheres, realizada pelo Consércio, e pela ressonancia desta reivindicacdo junto ao Estado, na
figura da SPM.

Santos (2010) considerou que o processo de formulacéo e aprovacao da lei refletiu
uma articulacéo entre o governo e 0s movimentos de mulheres e feministas.

Maciel (2011), por sua vez, entendeu o0 caso como uma campanha, Cujo processo
de mobilizacdo funcionou, gragas a habilidade de ativistas em utilizar uma série de estratégias
de acdo. Dentre elas: lobby no Legislativo e Executivo; parcerias com 0Orgaos estatais;
formacéo de coalizGes com outros grupos e movimentos sociais; uso da midia e manifestagdes
publicas. No ambito do Executivo, a autora destaca o apoio da Secretaria Especial de Politica
para as Mulheres e, no Legislativo, o apoio da deputada Jandira Feghali, uma das relatoras do
projeto.

Calazans e Cortes (2011) reconheceram o processo de elaboragéo, tramitagéo e
aprovacdo da proposta legislativa como muito democratico e participativo. As autoras
notaram que, para algumas participantes envolvidas nesse processo, o caso lembrou a
mobilizacdo de mulheres durante a elaboracdo da Constituicdo de 1988.

Barsted (2007, 2011) concebeu a aprovacéao da lei como um caso bem-sucedido de
articulacdo politica entre a sociedade civil/movimento de mulheres e as instituicdes do

Executivo e Legislativo. Denominou o processo como uma ac¢ado de advocacy feminista, que
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promoveu a mobiliza¢do politica, junto ao Estado e a sociedade, para a aprovacdo de uma
legislacdo voltada para a protecdo das mulheres. A acdo teve por base um cenério de avanco
da legislacdo internacional de protecdo aos direitos das mulheres, um contexto politico
favoravel e a atuacdo da SPM, em sintonia com o0 movimento de mulheres e em interlocucéo
com o Congresso. A autora defende que além de ter redigido o anteprojeto, o Consorcio
atuou, decisivamente, no processo legislativo que culminou com a sangéo da Lei Maria da
Penha. Nunes (2012) vai além e reconhece no texto da lei promulgada, a maioria das
demandas feitas pelo grupo, ao longo da producéo da politica.

E importante ressaltar que, ainda que esses trabalhos considerem a atuagio do
Consdrcio como uma varidvel que explica a aprovagdo da Lei Maria da Penha, nem todos eles
se voltam para a atuacdo desse grupo, no interior do Legislativo federal. Por isso, o presente
trabalho se aproxima das producdes que abordam, mais detalhadamente, as discussdes
ocorridas ao longo da tramitacdo da lei (Calazans e Cortes, 2011; Nunes, 2012; Romeiro
2007, 2009).

Em relacdo a esses trabalhos, a diferenca é que, nesta pesquisa, 0 olhar para o
processo legislativo esta aliado a uma perspectiva que inclui:

e recuperacdo histérica dos repertdrios, tradicionalmente, mobilizados pelo
movimento feminista atuando no Legislativo federal (item 1.2).

e sistematizacdo dos repertérios mobilizados pelo Consorcio, em cada fase do
processo legislativo, em busca de explicacdes sobre: i) 0s momentos em que
ocorrem a atuacao do grupo e ii) como a atuagdo do Consorcio afeta a producdo da
politica no Legislativo federal (capitulos 2 e 3).

No capitulo 2 trataremos da producdo da Lei Maria da Penha, com foco no
processo decisorio, que ocorreu no Legislativo federal. Observamos a trajetoria do Consorcio,
ao longo desse processo, e sua interacdo com os atores politicos de forma a compreender
como os atores sociais afetam a producdo da politica publica no Legislativo federal. Nesse
percurso sera possivel observar o quanto dessa trajetdria ja vinha sendo contada desde 0s

primordios do movimento feminista.

***k

Procuramos mostrar nesse capitulo que, embora na Ciéncia Politica, ndo exista
literatura consolidada sobre a atuacdo dos movimentos sociais no Legislativo federal,
encontramos alguns casos empiricos que trazem elementos e achados que devem ser

destacados.
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Esses trabalhos reconhecem a atuacdo dos movimentos sociais no Legislativo
federal na Assembleia Constituinte (Lin, 2010; Brand&o, 2011); através da iniciativa popular
de lei (Paz, 1996; Lin, 2010) e da Comissao de Legislacdo Participativa (Lin, 2010); por meio
da politica da proximidade ou lobby (Dowbor, 2012; Abers, Serafim e Tatagiba, 2014); como
grupo de pressdo (Carvalho e Taglialegna, 2006); e como comunidades de politicas ou policy
communities (Pereira, Vasselai e Silva, 2012; Pereira, 2013).

Para além das possibilidades de insercdo dos movimentos via iniciativa popular de
lei ou Comissdo de Legislacdo Participativa, 0s atores sociais tém atuado pelas vias
convencionais. Ao optar por esse caminho, eles fazem uso dos mesmos repertdrios
disponiveis a qualquer ator interessado em participar do jogo legislativo, seja ele
representante de movimentos sociais, ou do setor privado, por exemplo. Por essa via,
encontramos atores sociais mobilizando os seguintes repertorios: uso de contatos pessoais
para acessar as autoridades publicas; sugestdo de emendas aos parlamentares; pressdo para
mudanca no regime de tramitacdo do projeto (através do requerimento de urgéncia);
apresentacdo de subsidios, que sustentam seus posicionamentos, para os relatores e membros
das Comissdes (atraves da participacdo em audiéncias publicas).

Na segunda parte do capitulo, ao observarmos os padrdes historicos de interacdo
do movimento feminista no Legislativo federal, encontramos, desde 0 movimento sufragista,
0 uso de repertorios voltados para a atuagdo no Congresso.

A Federacdo Brasileira pelo Progresso Feminino (FBPF), liderada por Bertha
Lutz, mobilizava sua rede de contatos pessoais dentro dos circulos do governo, assessorava
parecer de parlamentares com subsidios técnicos e fazia pressdo sobre membros do Congresso
(Alves, 1980; Hahner, 2003).

O movimento sufragista pertenceu a primeira onda feminista, que se estendeu da
virada do século XIX para o século XX, até 1932. O intervalo que se iniciou, em 1932 até as
primeiras manifestagdes nos anos 1970, foi considerado um periodo de refluxo do movimento
feminista (Pinto, 2003). A mobilizagdo das mulheres em defesa dos seus direitos civis foi
retomada a partir da década de 1970.

Em 1975, uma série de comemoragdes em homenagem ao Ano Internacional da
Mulher ocorreram no Rio de Janeiro e Séo Paulo. Dentre essas comemoracgdes, destacou-se a
organiza¢do do evento intitulado “Pesquisas sobre o papel e o comportamento da mulher na
realidade brasileira”. Tal evento foi considerado, simbolicamente, como o marco fundador do
feminismo brasileiro da segunda onda (Pedro, 2006). A conferéncia debateu temas como

trabalho feminino, a imagem da mulher nos meios de comunicacéo, sua situacao juridica, etc.
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(Pitanguy, 1985). Nos chama atencdo que dentre as organizadoras do evento estdo Leila
Barsted e Jacqueline Pitanguy, mais tarde responsaveis por fundar a Cepia, organizacdo
integrante do Consércio que atuou no caso da Lei Maria da Penha.

Os anos 1980 sdo marcados pelo fim do bipartidarismo e pelas eleigcdes
parlamentares. Participar da politica institucional foi o grande dilema do movimento feminista
nessa década e, por isso, surgiu uma divisdo entre aquelas que Ilutavam pela
institucionalizacdo do movimento, e uma aproximacdo da esfera estatal, e aquelas que viam
nessa aproximacdo um sinal de cooptacdo (Pinto, 2003). Essa divisdo tende a apagar, no
entanto, o fato de que desde os anos 1970, o movimento feminista constitui-se como um
campo discursivo de acdo heterogéneo (Alvarez, 2014). Ou seja, desde, pelo menos, a
segunda onda feminista visdes de mundo heterogéneas coexistem articuladas em torno de um
campo comum.

Considerando as diversas correntes e ideias, que nortearam as estratégias de acdo
nesse campo, uma parte do movimento feminista j4 tinha uma atuacdo voltada para o
Legislativo, desde meados da década de 1970, apresentando sucessivas propostas para alterar
leis que reforcavam a desigualdade de género (Pitanguy, 1985; Barsted, 1994a, 1994b;
Barsted e Garcez, 1999).

Essas propostas de mudancgas legislativas seguiram com o avango da
redemocratizagdo e a criagdo do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM), em
agosto de 1985. A finalidade basica do Conselho era a formulacdo de politicas nacionais com
0 objetivo de eliminar a discriminacdo contra a mulher. Nos primeiros anos do governo José
Sarney, esse 0rgdo tornou-se a instancia mais importante para o desenvolvimento de uma
politica feminista, baseada nos grupos de pressao (Alvarez, 1994), servindo como canal de
representacdo dos interesses do movimento de mulheres (Schumaher e Vargas, 1993). Seus
cargos foram ocupados, em sua maioria, por mulheres que tiveram uma longa associa¢do com
grupos feministas e outras organizacfes do movimento de mulheres (Alvarez, 1994).

Por meio do lobbying intenso do Conselho e sua articulagdo com o movimento de
mulheres, muitas reivindicagdes relacionadas aos direitos da mulher foram incluidas na nova
Constituicdo. O repertério utilizado pelo CNDM incluia, principalmente, o didlogo com as
liderancas parlamentares e seus assessores, alem das articulagdes realizadas com a bancada
feminina do Congresso (Pitanguy, 2011).

Depois da guinada conservadora na conjuntura politica nacional, algumas
mulheres que sairam do CNDM fundaram o Cfemea (Centro Feminista de Estudos e

Assessoria), em Brasilia, para acompanhar a regulamentacdo de leis ordinarias e
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complementares no Congresso Nacional. Em 1990, a antiga presidente do CNDM, Jacqueline
Pitanguy, também funda a Cepia (Cidadania, Estudo, Pesquisa, Informacdo e Acdo), no Rio
de Janeiro.

Pinto (2003) reconhece o Cfemea como a ONG cuja atuacdo mais se destacou no
campo da politica. A organizagdo se constituiu como uma grande articuladora das questdes
das mulheres junto ao Congresso Nacional defendendo projetos, propondo emendas as
comissdes, assessorando a bancada feminina e divulgando, por meio do seu jornal, o
andamento das questdes de interesse das mulheres no Legislativo.

Outra ONG destacada pela autora é a Agende (Ac¢des em Género, Cidadania e
Desenvolvimento). Trata-se de uma organizacao originada de uma dissidéncia do Cfemea que
concentra seu trabalho em acbes de advocacy strictu sensu. Ambas as organizacdes
participaram do consorcio que atuou no caso da Lei Maria da Penha.

Nos anos 2000, com o advento das agéncias estatais criadas nos governos FHC e
Lula destacamos as acgdes realizadas pela Secretaria Especial de Politica para as Mulheres
(SPM). A Secretaria, criada em 2003, realizou diversas a¢des voltadas para a violéncia contra
a mulher e essa tematica foi das que mais avancou em termos de sua absorcao na pauta estatal
(Santos, 2008 apud Pinheiro, 2015). S&o exemplos desse avango a aprovacdo da Lei Maria da
Penha, em 2006 e o Pacto Nacional de Enfrentamento a Violéncia, em 2007.

Para Alvarez (1994) o desenvolvimento de uma politica feminista baseada nos
grupos de pressao surgiu final dos anos 1970, por meio da atuacdo de feministas nos partidos
politicos e no Estado, sendo promovido também pelo CNDM e através das ONGs feministas.
Desse modo, o caso da Lei Maria da Penha pode ser visto como fruto desse percurso
historico, uma vez que, algumas das ONGs envolvidas no consorcio foram criadas a partir da
prépria experiéncia de suas fundadoras no CNDM, como o Cfemea e a Cepia.

Na realidade, muito antes dos anos 1970, os repertorios de interacdo entre o
movimento feminista e o Legislativo foram sendo construidos. Essa construcdo vem desde a
luta pelo sufragio, protagonizada por Bertha Lutz e a Federacdo Brasileira pelo Progresso
Feminino (FBPF). Nesse sentido, ao analisarmos a atuacdo do consdrcio no caso da Lei Maria
da Penha precisamos levar em conta todo esse acumulo de repertorios que ocorre ao longo da
historia.

No préximo capitulo, apresentaremos um historico desde a formacdo do consorcio
de ONGs envolvido na elaboragdo do anteprojeto de lei de violéncia contra a mulher, até a
aprovacéo da Lei Maria da Penha.
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Capitulo 2: A atuacdo do Consorcio de ONGs feministas no caso da Lei Maria da
Penha

Nesse capitulo apresentamos a reconstrucdo empirica da atuacdo do Consorcio de
ONGs feministas, no caso da Lei Maria da Penha. No entanto, antes de iniciar a reconstrucao
do caso, iniciaremos o capitulo abordando dois pontos: i) a inser¢do da violéncia doméstica na
agenda publica; ii) a insercdo da tematica na literatura dos estudos feministas no Brasil. Em
seguida, buscaremos contextualizar o debate por tras da Lei Maria da Penha que inclui a
compreensdo da legislacdo que vigorava, até entdo, para tratar dos crimes de violéncia
domestica contra a mulher e os posicionamentos divergentes sobre essa lei.

Até a aprovacao da Lei Maria da Penha, os casos de violéncia doméstica contra a
mulher eram julgados pela Lei 9.099/95, a Lei dos Juizados Especiais Criminais. Os embates
em torno dessa lei refletiam a dificuldade de se obter um consenso a respeito da forma mais
adequada de se enfrentar esses delitos (Romeiro, 2009). Os posicionamentos divergentes
estavam relacionados a propria discussdo em torno da necessidade de uma nova lei que
substituisse a vigente na época. Grosso modo, esses posicionamentos eram contrapostos entre
os representantes do Férum Nacional dos Juizados Especiais (Fonaje), que defendiam a
manutencdo da legislacdo vigente, e o Consorcio de ONGs feministas, que defendia uma nova
legislagdo®’.

A formacdo e a articulacdo do Consorcio de ONGs feministas foram motivadas,
principalmente, pelo debate dos aspectos criticos da Lei 9.099/95 e pelo quanto essa norma
vinha contribuindo para a impunidade dos crimes de violéncia doméstica praticados contra as
mulheres no Brasil (Barsted, 2007). Junto a essas organiza¢des estavam também académicas e
juristas. Um dos objetivos do grupo era buscar uma resposta legislativa para a violéncia
domeéstica contra a mulher. Ao elaborar um anteprojeto de lei, o grupo se concentrou em
defender suas ideias junto aos poderes Executivo e Legislativo para inserir o tema na agenda e
garantir que o projeto de lei aprovado se alinhasse ao contetdo legislativo que elas haviam
produzido. Apds explicarmos como se deu o surgimento do Consorcio, iniciamos a exposicao
dos repertorios mobilizados pelo grupo divididos em duas fases:

e 0 momento pré-tramitacdo (2002-2004);

47 Em alguns momentos os termos “representantes do Fonaje” e “Consércio de ONGs feministas” serdo
substituidos pelos termos operadores juridicos e movimento feminista. Essas escolhas ndo implicam numa
homogeneizacdo desses grupos, tampouco numa desconsideracdo das diferencas ideoldgicas que existem no
interior dessas categorias. Reconhecemos que o movimento feminista constitui um campo discursivo de acéo
heterogéneo (Alvarez, 2014), bem como a multiplicidade de atores e forcas presentes no Poder Judiciario.
Contudo, assim como Romeiro (2007), utilizaremos essas categorias como um recurso metodolégico, ainda que
sob o risco da imprecisdo tedrica.
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e a tramitacdo do projeto de lei na Camara dos Deputados e no Senado Federal
(2005-2006)

A primeira fase esta relacionada, especialmente, a um momento de articulacdo do
grupo em torno da elaboracdo do anteprojeto de lei de violéncia doméstica. Ao longo da
producdo dessa proposta legislativa, 0 Consorcio se aproximou de membros do Executivo e
Legislativo para colocar o tema na agenda politica e compartilhar seu conteddo. Assim, a
proposta se tornou o principal subsidio do projeto de lei, apresentado pela Secretaria Especial
de Politica para as Mulheres (SPM) ao Congresso.

A segunda fase esta relacionada, propriamente, a tramitacdo do projeto de lei nas
Casas Legislativas, por isso, descrevemos os repertérios mobilizados pelo Consorcio tanto na
Cémara dos Deputados, quanto no Senado Federal. Ao longo do processo legislativo, a
proposicdo tramitou em trés Comissdes, na Camara dos Deputados®®, e uma, no Senado
Federal*®. No Legislativo, 0 Consorcio atuou nos processos decisorios que ocorreram dentro
das ComissGes Parlamentares, mobilizando diversas estratégias e repertérios com o intuito de
defender alguns pontos essenciais no conteido da lei que estava em discussao.

Em seguida, apresentaremos um tdpico que trata da atuacdo do Consorcio para
além da arena legislativa, através de manifestagdes publicas e outros tipos de mobilizagdes,
que aconteceram ao longo de todo o periodo (2003-2006) com o objetivo de incrementar as
pressdes sobre o processo legislativo (Maciel, 2011).

Por dltimo, faremos um balanco dos repertérios mobilizados pelo grupo no
momento pré-tramitacdo e ao longo da tramitacdo do projeto de lei. Junto a esse balanco,
apresentaremos um comparativo entre os textos aprovados em cada fase da tramitacdo da
proposicdo. Para esse quadro comparativo selecionamos apenas dois artigos, que eram pontos
essenciais defendidos pelo Consorcio sobre a tematica e foram propostos ja no seu
anteprojeto. O objetivo desse quadro sera rastrear as mudangas ocorridas nos textos ao longo

do processo legislativo™,

48 Comissdo de Seguridade Social e Familia; Comissdo de Finangas e Tributagdo; Comissdo de Constituicao e
Justica e de Cidadania.

49 Comissdo de Constituicao, Justica e Cidadania.

50 Analises minuciosas sobre as mudancas realizadas nos artigos, de um determinado projeto, ao longo da
tramitacdo nas Casas Legislativas, costumam se utilizar do método que decompde a matéria apresentada em
dispositivos, procurando identificar a menor unidade legal possivel que contenha elementos legais (metodologia
de analise de dispositivos). O projeto inicial assim destrinchado é comparado ao projeto que saiu do Legislativo,
decomposto pelo mesmo método, rumo a sancdo presidencial. Assim, é possivel identificar uma a uma as
alteracGes realizadas pelo Legislativo (Freitas, 2016). No caso aqui apresentado, faremos uma simples
comparacdo do contetdo de dois artigos selecionados. A intencdo é olhar para os artigos propostos, inicialmente,
pelo Anteprojeto apresentado pelo Consércio ao Executivo e a partir disso analisar as mudancas feitas nesses
artigos ao longo da tramitacdo. Em seguida, comparamos esse contetido selecionado com o texto promulgado.
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Assim, poderemos ensaiar uma correlacdo entre os repertérios mobilizados pelo
grupo e o suposto efeito no texto da lei, ao longo da tramitagdo. O intuito sera tratar essa
tentativa de correlagdo como um indicativo de que organizacbes de movimentos sociais
precisam ser mais bem observadas dentro do jogo legislativo.

Por fim, dos resultados encontrados, constataremos que o Consorcio atua dentro
das Comissdes Parlamentares em pelo menos dois momentos chave do processo legislativo:
1) formulacdo do parecer das relatoras e 2) definicdo do posicionamento da Comissédo. No
ambito mais geral, os resultados da pesquisa indicam que a atuacdo do movimento ocorre na

fase de formac&o da agenda e na definicdo do contetdo da lei.

2.1 Introduzindo a tematica

Como apontamos no capitulo anterior, a segunda onda do feminismo brasileiro era
alinhada as chamadas questdes gerais, relacionadas as desigualdades sociais e a luta feminista
pelo viés de classe. Esse enfoque estava relacionado a prépria realidade historica e social do
Brasil, por isso o feminismo que se forjou aqui era diferente da construcdo feminista ocorrida
nos paises da América do Norte e da Europa (Moraes e Sorj, 2009b). Trazendo o exemplo do
feminismo surgido na Franca e na Italia, Velasco e Cruz (1982) aponta que nesses paises a
luta pela livre disposicdo do corpo das mulheres - relativa aos direitos reprodutivos e a
liberagdo do aborto, bem como as denlncias das violéncias contra as mulheres, praticadas em
todas as instancias da sociedade, a comecar pela familia - eram eixos prioritarios de atuacdo
do movimento.

No entanto, Alvarez (1994) observa que, no final dos anos 1970, as feministas
continuavam se opondo ao regime militar e a exploragdo capitalista, mas passaram também a
se concentrar nas lutas especificas, ou seja, nas questdes relacionadas aos direitos
reprodutivos, a violéncia contra as mulheres e a sexualidade.

No tema da violéncia, Santos (2010) observa que no contexto de abertura politica,
0s grupos feministas abordavam diferentes formas de violéncia, tais como a violéncia politica
e sexual contra prisioneiras politicas; a violéncia doméstica; a violéncia policial contra
prostitutas; a violéncia racial contra mulheres, entre outras. No entanto, no inicio dos anos
1980, a violéncia doméstica se tornou “o centro dos discursos ¢ mobilizagdes feministas”
(Santos, 2010, p.156)

Nessa época, chamavam atencdo os casos de assassinatos de mulheres e a

absolvicdo dos assassinos pelos tribunais, com base na tese da legitima defesa da honra. A
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grande repercussao na imprensa do assassinato de mulheres de classe média por seus maridos
deflagrou a entrada desse tema na agenda publica (Sorj e Monteiro, 1985 apud Moraes e Sorj,
2009b). E importante ressaltar, contudo, que desde as décadas de 1920 e 1930, o uso da
justificativa “matei por amor” era mobilizada pelos assassinos de mulheres, cujos homicidios
eram denominados ‘“crimes de paixao” (Blay, 2008). Na década de 1940, tais crimes
continuavam a ser praticados e a justica absolvia os criminosos sob o argumento da legitima
defesa da honra.

Em 1976, um caso emblemético foi o de Doca Street, que assassinou sua
companheira Angela Diniz e, mesmo sendo réu confesso, foi absolvido pelo Tribunal do Jdri
alegando a tese da legitima defesa da honra. Os argumentos utilizados no julgamento pela
defesa do acusado retratavam Angela como uma mulher que bebia muito, de personalidade
neurdtica, com perturbacdes comportamentais traduzidas, especialmente, pela sua
agressividade excessiva (Lins e Silva, 1991 apud Blay, 2008). Além disso, argumentavam
também que era mulher de vida facil e desregrada, que denegria os bons costumes (Grossi,
1993). Como explica Blay (2008), a estratégia dos advogados de defesa de Doca Street era
criar uma polarizacdo entre o seu comportamento e o de Angela, de forma que, se julgasse
uma imagem social e sua representacdo, ao invés do crime. O crime recebeu uma intensa
cobertura da midia, mas é interessante notar que as discussfes na imprensa giravam em torno
da defesa da vida das mulheres e da viséo do agressor como desviante, passional e doente, ao
invés de uma reflexdo sobre as relacfes desiguais de género (Moraes e Sorj, 2009b).

No final dos anos 1970, o movimento comecou a denunciar amplamente casos
como esses, que revelavam o machismo que orientava 0 modo como as leis eram aplicadas e
interpretadas (Debert, Gregori e Piscitelli, 2006). Embora se advogue por uma pretensa
neutralidade juridica, na realidade, como apontam Barsted e Garcez (1999), o Poder Judiciario
ndo é imune aos padrdes culturais que permeiam toda a sociedade que os integra. A tese da
legitima defesa da honra, durante muito tempo, absolveu homens que matavam suas
companheiras, alegando que estavam “lavando a sua honra” (Debert, Lima e Ferreira, 2008).
Para os autores, as manifestacbes do movimento feminista colaboraram para que esse
argumento perdesse a eficacia ao longo dos anos. Ainda que pesquisas apontem que tal tese
ainda seja mencionada nos argumentos da defesa, ela ndo garante mais a absolvi¢édo do réu,
como ocorria até muito recentemente.

Os anos 1980 sdo marcados pelo surgimento de inimeras organizacfes de apoio a
mulher em situagdo de violéncia doméstica, a primeira delas foi o SOS Mulher. Outros

acontecimentos importantes nessa década foram a criacdo dos ja mencionados Conselhos
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Estaduais da Condigdo Feminina, Conselho Nacional dos Direitos da Mulher e as Delegacias
de Defesa da Mulher.

Em 1988 foi incluido um paragrafo no artigo 226 da Constituicdo Federal, no qual
o0 Estado se compromete a assegurar a assisténcia a familia, criando mecanismos para coibir a
violéncia no @mbito de suas relagcdes. A atuacdo do Conselho Nacional dos Direitos da
Mulher, junto ao movimento feminista, foi fundamental para garantir a inclusdo desse
dispositivo no texto constitucional.

A década de 1990 é marcada pela producdo juridica internacional na area dos
direitos humanos para as mulheres com destaque para a Convencdo Interamericana para
Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher (Conven¢do de Belém do Para),
incorporada pela legislacdo brasileira, em 1995. Nesse mesmo ano, a Lei dos Juizados
Especiais Criminais (Lei 9.099/95) passa a vigorar no Brasil. Essa legislacdo acaba por incidir
sobre os delitos relacionados a violéncia domeéstica contra a mulher, ocasionando diversas
criticas que exploraremos melhor no topico seguinte.

Nos anos 2000, destacamos a criacdo das jd& mencionadas agéncias estatais,
voltadas a promocdo da igualdade de género, criadas nos governos Fernando Henrique
Cardoso e Lula. Em 2001, a decisdo da Comisséo Interamericana dos Direitos Humanos
(CIDH) condenou o Brasil pela omisséo, tolerancia e impunidade nos casos de violéncia
domestica contra a mulher, impulsionando uma mobilizagdo nacional sobre o tema (Maciel,
2011). Essa decisdo foi fruto da dendncia realizada por organizacbes de direitos humanos
juntamente com a vitima, em face da impunidade do crime praticado, em 1983, contra Maria
da Penha Fernandes. No mesmo ano, um grupo de ONGs feministas se articulou para debater
sobre os aspectos criticos da Lei 9.099/95, e o0 quanto essa norma, vinha contribuindo para a
impunidade dos crimes de violéncia doméstica, praticados contra as mulheres, no Brasil
(Barsted, 2007).

Dois anos depois, o Comité da Convencdo Sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminacdo Contra a Mulher (CEDAW) recomendou, ao governo brasileiro, a
elaboracdo de uma legislagdo sobre violéncia doméstica (Santos, 2010). Em 2004, o
Executivo apresentou ao Congresso o projeto de lei 4.559/2004 que, dois anos depois, foi
promulgado e transformado na Lei Maria da Penha, que dispde sobre mecanismos para coibir
a violéncia domeéstica e familiar contra a mulher.

Apresentamos abaixo uma linha do tempo que destaca 0s principais
acontecimentos em torno do tema da violéncia doméstica. Alguns deles j& abordamos no

capitulo anterior, e outros serdo melhor desenvolvidos no topico seguinte.
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Quadro 3: Linha do Tempo

1976 Assassinato de Angela Diniz pelo seu companheiro Doca Street.
1979 Julgamento de Doca Street.
1980 Criacéo do primeiro SOS-Mulher, em Séo Paulo.
1983 Criacéo do primeiro Conselho Estadual da Condi¢do Feminina em SP.
1985 Criacdo do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher.
Criacéo da primeira Delegacia de Defesa da Mulher, em S&o Paulo.
1988 Conquista na Constituicdo Federal: inclusdo do paragrafo 8°, no artigo 226, em gque 0

Estado se compromete a assegurar a assisténcia a familia, criando mecanismos para
coibir a violéncia no &mbito de suas relagdes.

1995 Convencéo de Belém do Paré é incorporada pela legislacao brasileira.
Criacdo da Lei dos Juizados Especiais Criminais (Lei 9.099/95).
1998 Caso Maria da Penha é levado a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos

(CIDH), da Organizacao dos Estados Americanos (OEA), pela propria vitima, apoiada
por ONGs atuantes na tematica.

2001 Comisséo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) analisa o caso Maria da Penha,
e responsabiliza o governo brasileiro por tolerancia estatal em relacdo & violéncia
doméstica contra as mulheres.

Articulacdo do grupo de ONGs feministas para debater aspectos criticos da Lei

9.099/95.

2002 Criacdo da Secretaria de Estado dos Direitos da Mulher (governo FHC), ligada ao
Ministério da Justica.

2003 Criacdo da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres (governo Lula), vinculada

a Presidéncia da Republica, com status ministerial.
Comité Cedaw recomenda ao governo brasileiro a elaboracdo de legislacdo sobre
violéncia doméstica.

2004 Apresentacdo do PL 4.559/2004 de autoria do Executivo.

2006 Promulgacédo da Lei Maria da Penha (Lei 11.340/2006)

Fonte: Adaptada de Avelar e Blay (2017, p.329-337).

E importante ressaltar que embora ndo seja um fendmeno novo, historicamente, a
violéncia de género tem sido naturalizada e tratada como um episddio trivial da vida privada,
que ali devia se manter circunscrito. Aos olhos do Estado e da sociedade, a violéncia que
acontecia no ambito doméstico ndo dizia respeito a terceiros e ndo pertencia ao ambito
publico de discussdo. Para que essa violéncia fosse vista como um problema social e politico,
0 movimento feminista desempenhou um papel-chave (Moraes e Sorj, 2009a), principalmente
na dimens&o cultural e simbolica. Isso se deu, primeiramente, com o questionamento da no¢ao
cultural da familia como uma instituicdo restrita ao ambito privado, o que permitia proteger

sua estrutura, baseada na autoridade masculina sobre a mulher, e obscurecendo o fato de que
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muito dessa estrutura desigual tinha respaldo na lei®’. Outro ponto importante foi a
reconstrugdo do problema da violéncia de género como uma violagdo de direitos humanos,
“convertendo conflitos privados em problema publico a ser solucionado pela intervencao do
aparato estatal-legal” (Maciel, 2011, p. 105).

No ambito académico, a literatura que se interessou pelo estudo da violéncia
contra as mulheres tem origem nos anos 1980, constituindo uma das principais areas
tematicas dos estudos feministas no Brasil (Santos e Izumino, 2005). O primeiro estudo sobre
violéncia contra as mulheres, de Maria Amélia Azevedo, foi publicado em 1985 (Saffioti,
2001). Sob o titulo Mulheres espancadas — a violéncia denunciada, a autora fez um
levantamento dos boletins de ocorréncia lavrados nos distritos policiais de S&o Paulo, entre
1982 e 1983, referentes a violéncia fisica contra a mulher. Essa investigacdo, contudo, fixou-
se mais nos dados quantitativos do que na analise qualitativa do fenémeno.

Numa tentativa de sistematizar as perspectivas que tratam da tematica, Santos e
Izumino (2005) identificam trés correntes tedricas que se constituem como referéncias para
esses estudos. A primeira corrente chamada de “dominacdo masculina” é identificada com o
trabalho de Marilena Chaui, Participando do debate sobre mulher e violéncia. A partir dessa
perspectiva, a violéncia contra as mulheres € expressdo de dominacdo do homem sobre a
mulher, resultando na anulacdo de sua autonomia. A acgdo violenta trata o ser dominado como
objeto e ndo como um sujeito.

A segunda corrente € inspirada pela perspectiva marxista introduzida por Heleieth
Saffioti. Para a autora, as mulheres vivenciam uma relacdo desigual de poder com os homens
e a violéncia contra as mulheres resulta da socializacdo machista. A ideologia machista
“socializa o homem para dominar a mulher e esta para se submeter ao poder do macho”
(Santos e I1zumino, 2005, p. 151).

A terceira corrente relativiza a perspectiva dominagdo-vitimizagéo. O trabalho de
principal destaque aqui é o de Maria Filomena Gregori, publicado nos anos 1990, focado no
SOS-Mulher de Sao Paulo. Trata-se da primeira entidade no Brasil, criada por iniciativa de
varios grupos feministas com o objetivo de prestar atendimento a mulheres vitimas de
violéncia. A autora analisa a atuacdo da organizacdo e os depoimentos das mulheres que
sofreram violéncia, expondo as contradi¢fes entre as praticas e os discursos feministas sobre

violéncia conjugal, em relagéo aos relatos reais apresentados.

51 Para Barsted e Garcez (1999, p. 12), até 1988, o Cdodigo Civil orientava todos os seus artigos relativos a
familia marcando a superioridade do homem em relagdo a mulher, seja na parte geral, no capitulo especifico
sobre familia ou na parte relativa ao direito das sucessdes.
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E importante mencionar também uma confusdo existente na literatura sobre o
proprio uso do termo que melhor descreve o tipo de violéncia que estamos tratando aqui.
Nesse sentido, verifica-se 0 uso de diferentes expressdes empregadas de maneira equivalente
(Almeida, 2007). S&o elas: violéncia contra a mulher, violéncia doméstica, violéncia
intrafamiliar e violéncia de género.

O termo violéncia contra a mulher seria uma nogéo criada pelo movimento
feminista, a partir da década de 1960 (Debert e Gregori, 2008), sugerindo um ato unilateral e
acentuando o lugar da vitima. Violéncia doméstica, termo que se evidenciou nos anos 1990,
enfatiza mais a esfera privada em que ocorre a violéncia, do que o sujeito que a sofre, ou seja,
incluem-se manifestagdes de violéncia entre outros membros ou posi¢cbes no nicleo
doméstico (Debert e Gregori, 2008). Violéncia intrafamiliar ndo se restringe ao espago onde a
violéncia ocorre. Ela “recai exclusivamente sobre membros da familia nuclear ou extensa”
(Saffioti, 2001, p.130).

Por fim, a violéncia de género acontece num contexto de relagdes produzidas
socialmente e seu carater € relacional. Como apontam Santos e Izumino (2005), a principal
referéncia para os estudos sobre género, no Brasil, é o trabalho da historiadora e feminista
americana Joan Scott.

Neste trabalho ndo aprofundaremos essa discusséo e utilizaremos, principalmente,
os termos violéncia contra a mulher e violéncia doméstica. No proximo topico, discorreremos
sobre o debate por tras da Lei Maria da Penha, e como um Consércio de ONGs se formou

para apresentar 0 anteprojeto que deu inicio a discussdo dessa lei no Congresso.

2.2 O debate por tras da Lei Maria da Penha e a formagdo do Consoércio de ONGs

A primeira politica puablica de combate a violéncia doméstica foi inaugurada com
a criacdo da Delegacia de Policia de Defesa da Mulher, também conhecida por DDM. Trata-
se de uma politica criada pelo governador de Séo Paulo, Franco Montoro, através do Decreto
23.769/1985. Debert e Gregori (2008) apontam que essa legislacdo ndo fazia mencéo a
violéncia contra a mulher. N&o havia tipificagdes penais para crimes relacionados a violéncia
contra mulher (familiar, doméstica ou de género) e, portanto, as mulheres atendidas nas
delegacias dependiam da interpretacdo que a agente policial tinha da queixa enunciada pela
vitima.

Na década seguinte, houve a expansdo dessas unidades policiais. Sua criagdo so
pode ser compreendida pelo contexto da reabertura democratica dos anos 1980 e pela pressao
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exercida, pelo movimento feminista, que criticava o descaso com que a violéncia contra a
mulher era tratada pelo sistema de justica, particularmente, no tribunal do juri e na policia
(Debert, Gregori e Piscitelli, 2006). Santos (2010) pondera, no entanto, que alguns anos
depois da criacdo das delegacias, as ONGs feministas se desiludiram com essas instituicdes,
por conta das dificuldades de dialogo com as delegadas e pela falta de institucionalizacdo de
um programa de capacitacdo das policiais a partir de uma perspectiva de género.

Na segunda metade dos anos 1990, tiveram inicio as primeiras mobilizacdes
feministas para criacdo de uma lei especifica sobre violéncia contra mulher (Maciel, 2011).
Nesse momento, os Juizados Criminais, criados em 1995, se tornaram o local em que
chegavam as denuncias de agressdes contra a mulher nos ambitos doméstico e familiar.
Embora os Juizados ndo tenham sido idealizados para tratar da violéncia doméstica contra
mulheres, seu surgimento produziu efeitos no funcionamento das Delegacias da Mulher
(Santos, 2010).

A Lei 9.099/95, que dispde sobre os Juizados Especiais Criminais (Jecrims), foi
criada para julgar delitos de menor potencial ofensivo, definidos como aqueles cuja pena
méaxima ndo ultrapasse dois anos de reclusdo. Outras motivacGes podem ser consideradas para
sua criacdo: a necessidade de desafogar as varas criminais e assim superar 0s problemas da
justica tradicional, como o alto custo dos processos e as demoras nos julgamentos; e a
possibilidade de modernizacdo da justica brasileira com a introducdo das penas e medidas
alternativas, no encaminhamento juridico dos crimes de menor potencial ofensivo (Campos,
2004; Romeiro, 2009).

Essa lei estabelece mecanismos de conciliagéo e propde a aplicacdo de penas ndo
privativas de liberdade aos delitos definidos como de menor potencial ofensivo. Dentro desse
critério, como a maior parte dos crimes cometidos contra a mulher tem pena de até dois anos,
casos envolvendo, por exemplo, lesdo corporal leve, ameaca, injuria e calinia passaram a ser
encaminhados para os Juizados. Discordando do critério utilizado pela Lei 9.099/95, Campos
(2004) argumenta que o potencial ofensivo de um delito ndo deveria ser definido,
simplesmente, com base na pena prevista no tipo penal. O bem juridico lesionado deveria ser
levado em conta, principalmente porque certos delitos, ainda que tenham a mesma pena,
possuem consequéncias igualmente distintas na vida concreta das pessoas.

A criacdo dessa lei se deu num contexto internacional de informalizacdo do Poder
Judiciario, (Campos, 2001) que comecgou na Europa e nos Estados Unidos, propondo a
simplificacdo de mecanismos judiciais e transferindo para a sociedade a resolugéo de conflitos

de menor significancia, destinando o encarceramento aos crimes graves. Nesse sentido, a lei
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teria um efeito despenalizante, ou seja, diminuiria a pena de determinados delitos sem
descriminaliza-los.

A partir do funcionamento dos Juizados Criminais foi suprimido o inquérito
policial sendo substituido pelo Termo Circunstanciado (TC), mais simplificado, onde o
registro da ocorréncia é feito de forma sucinta. O termo é acompanhado pelo laudo (auto de
exame de corpo de delito), nos crimes com vestigio. Dessa forma, foi retirado das Delegacias
da Mulher o papel de investigacdo e mediacao dos conflitos, relacionados as queixas que eram

ali processadas.

Os principios da informalidade e da economia processual dispensam a feitura do
inquérito policial; o boletim de ocorréncia foi substituido pela elaboragdo de um
termo circunstanciado que traz um relato dos fatos e a caracterizacdo das partes e
pode ser encaminhado, com presteza, ao tribunal (Debert e Gregori, 2008, p.171).

Com o advento da Lei 9.099/95, os crimes de ameaca e lesdo corporal leve
perderam o carater de crimes de acdo publica, quando qualquer pessoa pode denunciar, sendo
transformados em crimes de acdo publica condicionada a representacdo da vitima. Ou seja, a
acao penal sO6 tem inicio a partir da denlncia da propria vitima contra o acusado. O
procedimento judicial pode ser finalizado quando ocorre a concilia¢do entre vitima e agressor
e, além disso, o0 autor dos crimes de pena, ndo superior a dois anos, permanece na condicao de
réu primario e € proibida sua identificacdo criminal. No entanto, como pondera Barsted
(2007), levando em consideracdo a natureza do conflito e a relagdo de poder presente nos

casos de violéncia doméstica

essa lei acabava por estimular a desisténcia das mulheres em processar seus maridos
ou companheiros agressores, e com isso, estimulava, também, a ideia de impunidade
presente nos costumes e na pratica que leva os homens a agredirem as mulheres.
Apobs dez anos de aprovacdo dessa lei, constatou-se que cerca de 70% dos casos que
chegavam aos Juizados Especiais Criminais envolviam situa¢fes de violéncia
doméstica contra as mulheres. Do conjunto desses casos, a grande maioria terminava
em conciliagdo, sem que o Ministério Pudblico ou o Juiz deles tomassem
conhecimento e sem que as mulheres encontrassem uma resposta qualificada do
poder publico a violéncia sofrida (Barsted, 2007, p. 130)

Segundo a defensora publica Juliana Belloque (apud Romeiro, 2009) um dos
grandes problemas da préatica conciliatéria que acontecia nos Juizados € que ela se tornou
regra, ao inveés de ser apenas um de seus instrumentos juridicos. Em sua viséo, quando ha uma
relacdo de poder envolvida, como na maioria dos casos de violéncia doméstica contra a
mulher, a pratica da conciliagcdo ndo é eficaz.

Nos Jecrims, as mulheres eram estimuladas a optar pela conciliagdo em nome da
harmonia familiar. Dos casos que chegavam aos Juizados Especiais, sobre mulheres vitimas

de violéncia doméstica, 90% terminavam em arquivamento nas audiéncias de conciliag&o,
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sem que as mulheres encontrassem uma resposta efetiva do poder pablico sobre a questdo
(Calazans e Cortes, 2011). Nos poucos casos em que ocorria a punigdo do agressor, sua
condenagdo geralmente consistia na entrega de cestas bésicas a entidades filantropicas®?.

No ambito da legislacdo internacional, a producédo juridica na area dos direitos
humanos para as mulheres teve impacto importante sobre a tematica. Na década de 1990, a
Organizacao das Nacfes Unidas (ONU) realizou uma série de Conferéncias nas quais foram
firmadas um conjunto de compromissos e obrigacbes em relacdo a violéncia contra as
mulheres (Barsted 2007; 2011).

Em 1993, a Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, realizada em Viena,
causou impacto na comunidade internacional ao reconhecer que a violéncia contra as meninas
e mulheres representa uma violacdo dos direitos humanos, conclamando os Estados-membros
a adotarem a perspectiva de género em suas politicas. Nesse mesmo ano, em resposta as
denuncias dos movimentos de mulheres, a Assembleia Geral das Nag¢Ges Unidas aprovou,
através de uma resolucdo, a Declaracdo sobre a Eliminagdo da Violéncia contra as Mulheres,
constituindo-se como um marco na doutrina juridica internacional®®.

No ano seguinte, essa declaracdo deu subsidio a elaboracdo da Convencdo para
Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra as Mulheres, também conhecida como
Convencdo de Belém do Pard. Trata-se do Unico instrumento internacional voltado para tratar
a violéncia de género, definida como “qualquer ag¢ao ou conduta baseada no género, que cause
morte, dano ou sofrimento fisico, sexual ou psicolégico a mulher, tanto no ambito pablico
como no ambito privado” (Barsted, 2011, p.21). A Convengéo foi elaborada pela Organizacdo
dos Estados Americanos (OEA) e ratificada, no Brasil, pelo governo Fernando Henrigue
Cardoso (Santos, 2010) passando a integrar seu ordenamento juridico nacional a partir de
novembro de 1995.

A legislacdo brasileira, nos termos da Constituicdo Federal de 1988, ja tinha
reconhecido a igualdade de direitos de homens e mulheres na vida publica e privada, além de

ter incorporado inumeros novos direitos individuais e sociais das mulheres (Barsted, 2007).

52 Para outra visdo da Lei 9.099/95, ver Montenegro (2015). A autora concorda que a lei apresenta graves
problemas para tratar dos casos de violéncia doméstica, mas reconhece nela alternativas para além do discurso
punitivo, proporcionando o didlogo entre as partes. Antes dessa lei, as dentncias de agressdes fisicas ou morais
ndo saiam das delegacias e ndo chegavam a gerar nenhum procedimento formal, pois eram resolvidas
amigavelmente entre o comissario de policia e as partes.

53 Qutro instrumento importante é a Convengéo sobre a Eliminagdo de todas as formas de Discriminagéo contra
a Mulher (Cedaw), aprovada pela Organizacdo das Nag¢Ges Unidas (ONU), em 1979, e ratificada pelo Brasil, em
1984. Essa convencdo define a violéncia contra a mulher como um ato de discriminacdo, pois prejudica o pleno
exercicio dos seus direitos fundamentais.
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No que se refere a violéncia, adiantando-se a Convencdo de Belém do Pard, a Constituicdo
incluiu um importante paragrafo no artigo 226:
Esse paragrafo, escrito por orientacdo do movimento de mulheres, reconhece que:
Art. 226, paragrafo 8: O Estado assegurara a assisténcia a familia na pessoa de cada

um dos que a integram, criando mecanismos para coibir a violéncia no ambito de
suas relacdes (Barsted, 2007, p. 124)

Apesar das mudangas legislativas realizadas ao longo dos anos na legislacdo
brasileira, até 2004, ndo havia um projeto de lei em tramitacdo no Poder Legislativo, que
tratasse da violéncia doméstica e familiar contra as mulheres de maneira ampla e integral
(Santos, 2010). No entanto, com a incorporacdo de normas internacionais de direitos humanos
ao sistema juridico brasileiro, o caminho se abriu para mobiliza¢des juridicas transnacionais,
por meio de ONGs ligadas aos movimentos de direitos humanos e feminista. Uma destas
mobilizagdes, cujos desdobramentos ocorreram em 2001, foi um caso simbdlico sobre
violéncia domeéstica que deflagrou uma campanha publica para criacdo de legislacédo
especifica sobre essa matéria (Maciel, 2011).

O caso Maria da Penha foi levado pela propria vitima, apoiada pelas organizacGes
Cejil (Centro de Justica Internacional) e Cladem (Comité da América Latina e Caribe para a
Defesa dos Direitos das Mulheres), a Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH)
da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). A denuncia alegava a tolerancia estatal por
parte do governo brasileiro frente a violéncia sofrida por Maria da Penha pelo seu agressor.
Ela havia sido vitima de sucessivos atos de violéncia fisica e psicoldgica por parte do seu
marido que tentou assassina-la em duas ocasides, em 1983. Desde entdo ndo haviam sido
tomadas medidas efetivas pela justica brasileira para julgar e punir o agressor, apesar das
acusacdes apresentadas.

Por fim, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) responsabilizou
0 Estado brasileiro, por toleréncia em relacdo a violéncia doméstica contra as mulheres,
inaugurando jurisprudéncia internacional nessa matéria. A Comissdo recomendou ao governo
brasileiro algumas medidas, dentre elas: a reparacdo simbdlica e material a vitima, o
julgamento efetivo do seu agressor e o aprofundamento do processo de reformas que evitem a
tolerancia estatal a violéncia doméstica contra as mulheres no Brasil®*. Santos (2010) aponta
que o governo Fernando Henrique Cardoso ignorou as comunicacOes enviadas pela CIDH, a
respeito do caso, ocorrendo o0 mesmo durante o primeiro ano do mandato do governo Lula.

Em 2003, o Comité da Convencéo Sobre a Eliminacéo de Todas as Formas de Discriminacéo

54 Disponivel em: <goo.gl/xLzVQX>. Acesso em 5 mai. 2016.
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Contra a Mulher (CEDAW) recomendou ao governo brasileiro a elaboragdo de uma
legislacéo sobre violéncia doméstica (Santos, 2010) >°.

Sobre a formacdo do Consorcio e a ideia de se construir uma solucéo legislativa
para 0 problema da violéncia doméstica contra a mulher, laris Cortes, integrante do Cfemea,
afirmou que “a ideia de uma lei de combate a violéncia doméstica estava no imaginario
feminista desde sempre” (Sarmento, 2013, p.44). A entrevistada afirmou também que o
parecer da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, da Organizacdo dos Estados
Americanos, sobre o caso Maria da Penha foi um instrumento importante “para acelerar o
processo de elaboracdo de uma lei especifica que, ha quatro décadas era esperada pelo
movimento” (Idem, ibidem).

Dada essa conjuntura, um grupo feminista se articulou, em 2001, para debater os
aspectos criticos da Lei 9.099/95 e 0 gquanto essa norma contribuia para a impunidade dos
crimes de violéncia doméstica, praticados contra as mulheres, no Brasil (Barsted, 2007). Ao
longo de 2002, esse grupo passou a ser denominado de Consércio de ONGs (Barsted, 2007)
ou Consércio de ONGs Feministas (Calazans e Cortes, 2011). O consorcio era composto por
seis organizacOes cujas integrantes tinham formacéo juridica, e eram ligadas historicamente
ao movimento feminista, mas também ao Estado, através da atuacdo, de algumas delas, no
Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM) e do trabalho na Constituinte. Junto
delas também estavam académicas e juristas.

As organizacdes envolvidas no Consorcio foram fundadas entre os anos 1989 e
2001: Cfemea (1989), Cepia (1990), Themis (1993), Cladem (1995), Agende (1998) e
Advocaci (2001). Tratam-se de instituicdes que acumularam, ao longo dos anos 1990,
expertise juridica nas areas dos direitos humanos e da mulher, além de possuirem acesso as
arenas formais globais e nacionais (Maciel, 2011). Suas atividades de trabalho incluem:
consultoria técnica em projetos e acdes especificas, ao lobby no Legislativo e Executivo
federais, a propositura de projetos de lei e de politicas publicas de igualdade de género e a
capacitacdo de agentes estatais das redes de atendimento as mulheres vitimas de violéncia
sexual. A seguir, uma breve descricdo das organizacOes®® destaca, com mais detalhes, sua

forma de atuacdo:

55 Tal recomendacg&o também € citada no Anteprojeto de lei elaborado pelo Consorcio (ver Anexo 4).

% As informagdes foram coletadas dos sites das organizagdes, com excecdo da Advocaci e Agende. Advocaci
possui um blog desatualizado com poucas informacfes. Agende ndo possui site. Outras informacdes
complementares foram extraidas do Quadro Informativo das ONG’s e Redes feministas, de Direitos
Reprodutivos e Salde Reprodutiva, produzido pelo Laboratério de Pesquisas em Etnicidade, Cultura e
Desenvolvimento do Departamento de Antropologia da UFRJ (Universidade Federal do Rio de Janeiro).
Disponivel em: <goo.gl/wV2Hxf>. Acesso em 5 mai. 2016.
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1- Advocaci (Advocacia Cidada pelos Direitos Humanos): Fundada em 2001 com
sede no Rio de Janeiro. Define-se como organizacdo ndo governamental, cujo objetivo é
fomentar o uso estratégico do direito (como instrumento de intervencado) nas politicas publicas
para a promocao e defesa dos direitos humanos.

2- Agende (Acdes em Género, Cidadania e Desenvolvimento): Fundada em 1998
com sede em Brasilia. A organizagdo tem por missdo fortalecer a perspectiva feminista na
agenda politica. Além de monitorar politicas publicas, acordos e convencdes internacionais,
cria espacos de reflexdo e troca de experiéncias para capacitar organizacdes e sensibilizar
agentes governamentais e formadores de opinido sobre o tema de género.

3- Cepia (Cidadania, Estudo, Pesquisa, Informagdo e Acdo): Fundada em 1990
com sede no Rio de Janeiro. Apresenta-se como uma organizacao nao governamental, sem
fins lucrativos, que executa projetos a partir da perspectiva de género e no marco dos direitos
humanos. Atua com foco nas areas da saude; direitos reprodutivos e sexuais; violéncia; acesso
a justica; pobreza e trabalho. Desenvolve estudos e pesquisas, organiza seminarios e
conferéncias, dialogando com diversos atores para ampliar o debate em torno de questdes de
sua agenda de trabalho. Na area de advocacy, atua na proposi¢do, acompanhamento e
avaliacdo de politicas publicas.

4- Centro Feminista de Estudos e Assessoria (Cfemea): Define-se como uma
organizacdo ndo governamental feminista, sem fins lucrativos, cujos marcos politicos e
teodricos sdo: o feminismo, os direitos humanos, a democracia e a igualdade racial. Com sede
em Brasilia, foi fundado em 1989 por um grupo de mulheres feministas que assumiram a luta
pela regulamentagdo dos novos direitos conquistados na Constituigdo Federal de 1988. Sua
forma de atuagdo ocorre atraveés da sensibilizacdo e conscientizacdo; articulacdo e
mobilizacdo; advocacy (promogdo e defesa de ideias); comunicacdo politica;
acompanhamento e controle social.

5- Comité da América Latina e Caribe para a Defesa dos Direitos das Mulheres
(Cladem): Trata-se de uma rede feminista que articula pessoas, movimentos e organizagdes
ndo governamentais da América Latina e do Caribe contribuindo para o exercicio pleno dos
direitos das mulheres. Foi criado em 1987, mas no Brasil se constitui em 1995. O Comité
promove a defesa dos direitos das mulheres mediante o litigio internacional; o monitoramento
dos Estados; o fortalecimento da capacidade de seus membros para a analise e argumentagéo
juridico-politica, e o desenho de estratégias de a¢des para a a¢do politica local e regional. Foi
uma das organizacBes que levou o caso Maria da Penha & Comissdo Interamericana de

Direitos Humanos (CIDH) da Organizacédo dos Estados Americanos (OEA).
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6- Themis: Apresenta-se como uma organizagdo ndo governamental feminista que

atua na defesa dos direitos das mulheres. Com sede em Porto Alegre, foi fundada em 1993 por

um grupo de advogadas e cientistas sociais feministas, com o objetivo de enfrentar a

discriminacdo contra mulheres no sistema de justica. Seu trabalho se estrutura em trés

estratégias principais: fortalecer o conhecimento das mulheres sobre seus direitos e o sistema

de justica; dialogar com operadores/as do direito sobre os mecanismos institucionais que

preservam e reproduzem a discriminacdo contra mulheres; e advogar em casos estratégicos

para proteger e alavancar direitos das mulheres em esfera nacional ou internacional.

As organizagdes envolvidas no Consorcio foram criadas, em sua maioria, num

momento posterior a promulgacdo da Constituicdo de 1988, como relata uma das

entrevistadas:

[...] a laris e grande parte do pessoal do Cfemea trabalhava no Conselho Nacional
dos Direitos da Mulher (CNDM). Quando o Conselho acabou, a Jacqueline
renunciou e todas as conselheiras renunciaram, quando o Sarney tirou todo o poder
do Conselho em 89. Elas criaram o Cfemea, né? N6s criamos a Cepia aqui, em 1990.
E outros grupos foram se formando. A Agende se formou depois, a Marlene era do
Cfemea, depois a Marlene saiu do Cfemea e criou a Agende né? O grupo Themis foi
criado depois, né? Tanto que a Carmen, a Rubia, a Denise Dora, esse pessoal todo 1a
no Sul € uma geracdo mais nova do que a nossa. Mas foram se agregando, ou seja, a
gente tinha uma coisa muito clara na nossa cabega de fazer com que essa
Constituicao aprovada em 88 pudesse ser concretizada, entdo a década de 90 foi uma
década que as ONGs, e muitas delas com a participacdo de mulheres da &rea do
direito, as ONGs foram muito ativas, de fazer com que os direitos previstos na
Constituicdo fossem concretizados em politicas publicas e também normatizados
através de leis ordinarias. (Entrevista 1, realizada em 15/02/2016)

Além disso, é importante destacar que, de acordo com o relato de duas

entrevistadas, o envolvimento das integrantes do Consorcio no movimento feminista remonta

aos anos 1970 e 1980:

[...] todas nds vinhamos do movimento feminista desde a época de 1973, 74, aqui do
Rio, de alguma maneira [...] no Rio, em 73, teve os primeiros grupos feministas que
se formaram, eram grupos ainda de reflexdo feminista. J& em 75, alguns desses
grupos de reflexdo feminista, nds nos juntamos e conseguimos com apoio do
escritério da Unesco aqui no Brasil, em 75, plena ditadura, governo Médici e com
apoio da Associacao Brasileira de Imprensa, nés organizamos um semindrio que foi
quase uma semana na sede da ABI. Era um Seminario do Papel e o Comportamento
da Mulher na sociedade brasileira. [...] Nds comegamos a nos organizar em grupos
mais estruturados nesse processo constituinte. Em 82 houve as elei¢Bes estaduais em
varios estados, governadores foram eleitos, em Sao Paulo foi eleito Franco Montoro,
que criou o Conselho Estadual da Condicdo Feminina. E numa grande, enfim,
articulacéo, acho que foi até uma articulacéo pessoal também de muitas feministas
paulistas que estavam ali no governo Montoro, inclusive da Ruth Escobar também,
nesse contato com o Tancredo Neves, tirou do Tancredo a promessa que ele criaria
um Conselho Nacional dos Direitos da Mulher. E a morte do Tancredo ndo impediu
que esse conselho fosse criado pelo Sarney. Entdo o conselho foi criado, a primeira
presidenta foi a Ruth Escobar, que se candidatou a Deputada Federal, e foi eleita.
Entdo ela ndo podia acumular um cargo Legislativo com um cargo Executivo. E ela
preferiu ficar no cargo Legislativo. Entdo para esse cargo Executivo nds fizemos um
lobby muito grande em torno do nome da Jacqueline, que era conselheira do
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Conselho Nacional dos Direitos da Mulher. E a Jacqueline, entdo, feminista no
Conselho, em 85, nesse processo Constituinte, o conselho passa a mobilizar uma
militancia, isso foi uma coisa bonita, que era uma época que a gente nao tinha fax,
ndo tinha internet nem pensar, ndo tinha esses meios de comunicagéo. A coisa era
mesmo telefone, cartas e mobilizagao de rua..O Conselho comegou a fazer uma série
de mobilizagcbes em Brasilia, onde saiu a Carta das Mulheres na Constituinte.
(Entrevista 1, realizada em 15/02/2016)

No6s éramos um grupo que se conhecia. Eu fui no Férum Social Mundial, na
Conferéncia de Beijing, na Conferéncia de Direitos Humanos de Viena. A partir do
momento que eu vim pra Brasilia, em 1992, eu me inseri nos principais movimentos
sociais. Com as mulheres, foi antes, em 1986, antes da Constituinte, eu ja conhecia a
Leila Linhares, Branca Moreira Alves, Silvia Pimentel. Eu ja as conhecia, e entdo
quando eu vim pra Brasilia essa relacdo aumentou por conta da Conferéncia de
Beijing. (Entrevista 5, realizada em 18/03/2016)

Considerando a trajetéria comum das integrantes do Consércio, no movimento
feminista, sdo varios os fatores apontados pelas entrevistadas (Entrevistas 2, 3, 4) que
explicam o que motivou a formagdo do grupo, que redigiu o anteprojeto de lei, hoje conhecido
como Lei Maria da Penha.

E um processo antigo de actimulo feminista que foi ganhando varios impulsos ao
longo do caminho. Um deles foi o projeto de lei contra a violéncia familiar elaborado por
Silvia Pimentel®” e Maria Inés Pierro, na década de 1990, apresentado pela Deputada Maria
Luiza Fontenele (PSB-CE) que acabou arquivado®®. Um segundo impulso foi originado dos
efeitos negativos trazidos pela aplicacdo da Lei 9.099/95, aos casos de violéncia contra as
mulheres, e o conflito dessa norma com os principios defendidos pela Convencéo de Belém
do Para, incorporada pela legislacdo brasileira em 1995. O terceiro impulso foi o caso Maria
da Penha e a deciséo proferida, em 2001, pela Comissédo Internacional de Direitos Humanos
(CIDH), que teve uma repercussdo nacional muito forte. Um quarto impulso foi o veto
presidencial, durante o governo Fernando Henrique Cardoso, ao projeto de lei®® apresentado
pela deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ). Trata-se da proposicdo mais ampla sobre
violéncia doméstica que havia sido apresentada desde a Constituinte. Esse veto motivou um
estudo do Cfemea sobre os projetos de lei em tramitacdo, sobre a tematica, que foi uma das
bases para a discussdo do anteprojeto de lei elaborado pelo Consoércio. O quinto impulso foi a
criacdo da Secretaria Especial de Politica para as Mulheres, no inicio do primeiro governo
Lula em 2003. E o dltimo impulso foi o proprio trabalho comum das organizacOes, e a
percepcdao de que aquele era um momento favoravel para escrever e apresentar o projeto.

Soma-se a isso um cenario de base que inclui a trajetoria das representantes do Consércio no

57 Silvia Pimentel integrou o consorcio de ONGs que atuou no caso da Lei Maria da Penha representando o
Cladem (Comité Latino Americano e do Caribe para a Defesa dos Direitos da Mulher).

%8 Disponivel em: <goo.gl/OfROE3>. Acesso em 5 out. 2016.

%9 Disponivel em: <goo.gl/VaYalY>. Acesso em 5 out. 2016.
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movimento feminista, desde os anos 1970, e o0 envolvimento de algumas delas com o CNDM,
considerado como a instancia mais importante da politica feminista baseada nos grupos de
pressdo (Alvarez, 1994).

Dentre todos os fatores mencionados acima, uma das entrevistadas descreve como
os efeitos negativos da aplicacdo da Lei 9.099/95, nos casos de violéncia doméstica, motivou
a formacdo do Consdrcio. Enquanto advogada, ela relata que as alternativas de enfrentamento
a violéncia, propiciadas pela Lei dos Juizados Especiais Criminais, ndo eram satisfatorias para
as mulheres que ela atendia na Themis (Entrevista 2). Além disso, a entrevistada alega que a
Convencdao de Belém do Pard, embora ratificada pelo Brasil, ndo era reconhecida pelo Poder
Judiciario. Nesse sentido, as feministas atuantes nas ONGs do Consércio tinham, em comum,
um incdmodo e certa resisténcia a lei vigente, mas nao tinham alternativas, pois ndo havia, até
aquele momento, uma legislacdo que tratasse da violéncia doméstica de maneira ampla e

integral (Santos, 2010). Nas palavras da entrevistada:

Eu particularmente, eu advogava e atendia as mulheres. Entdo advogava com a Lei
9.099, as mulheres ndo gostavam da solugdo da Lei 9.099, ndo gostavam da forma,
ndo gostavam de nada que acontecia em uma audiéncia, e ndo gostavam da solucéo,
da decisdo, e a gente ndo tinha muito o que fazer a ndo ser recorrer, mas nao tinha
como recorrer a ndo ser através da Convencédo, a Convengdo nao era reconhecida e
entdo ficava uma situacdo muito dificil. E isso comecou a se tornar um incdmodo
muito grande para nés dentro da Themis. E ai eu acho que eu liguei para a Leila, e a
Leila também 14 no Rio de Janeiro, e esse consorcio... essas feministas todas, nés do
campo do direito, a gente sempre conversou muito sobre os projetos de lei, entdo
todas nos tinhamos a mesma impressdo sobre a Lei 9.099. [...] entdo tudo isso foi
criando, dentro do direito e dentro das feministas do direito, digamos uma
resisténcia a essa legislacdo, a Lei 9.099, que ndo atendia aos interesses das
mulheres, pelo menos ndo as que a gente atendia na Themis. Entdo eu acho, ndo me
lembro bem direito, mas eu acho que eu liguei para a Leila no fim de uma audiéncia
que foi terrivel naquele dia, peguei o telefone "Leila, a gente tem que fazer alguma
coisa, vamos fazer alguma coisa com relagdo a isso..." e eu acho que o Cfemea
(Centro Feminista de Estudos e Assessoria) ja estava pensando alguma coisa
também. E ai a Leila "vamos fazer uma reunido aqui no Rio" e ai a gente marcou. "E
quem é que a gente vai convidar?" "Ah, vamos convidar o pessoal do Cladem, o
pessoal da Advocaci...", "Vamos convidar as ONGs do direito”, foi a primeira
tentativa. A gente tem uma foto, tem um boletim da primeira reunido do consorcio.
Ai a gente fez uma primeira reunido |4 no Rio (Entrevista 2, realizada em
3/03/2016).

Levando em conta o acumulo feminista das representantes do Consoércio e 0s
impulsos que foram se somando, quando esse grupo se forma a questéo do conflito legislativo
mencionado pela entrevista acima era muito presente para as organizagdes envolvidas. Como
vimos, existiam duas normas que, aplicadas ao tema da violéncia contra a mulher, ofereciam
interpretacdes divergentes: a Convencgédo do Belém do Par4, ratificada pelo governo brasileiro,
e a Lei 9.099/95 que criou os Juizados Criminais. Isso se dava porque a Convengdo e uma

série de instrumentos internacionais consideram a violéncia contra a mulher uma violacéo de
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direitos humanos, ou seja, um crime de grande gravidade. No entanto, a Lei 9.099/95 que
incorporou tipos penais comumente praticados contra as mulheres, como leséo corporal leve e
ameaca, considerava tais delitos como crimes de menor potencial ofensivo.

Esse conflito é o nacleo do debate ocorrido entre 0 movimento feminista e 0s
operadores juridicos, que serd melhor desenvolvido no topico que trata do Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI). Trata-se de um imbrdglio claramente reconhecido e debatido pelas

representantes das ONGs do Consorcio:

Entdo, instaurou-se esse conflito legislativo. Uma Convengdo que tem forca de lei
interna, e a0 mesmo tempo uma lei interna que joga uma quantidade enorme de
crime contra as mulheres, na &rea de ameaca e lesGes corporais, que sdo crimes cuja
a punicdo ndo ultrapassava dois anos, para essa vala comum de crimes de menor
potencial ofensivo. Dai que é interessante a gente perceber que essa mobilizacdo
para a mudanga da lei teve um protagonismo muito grande de mulheres da area do
direito. N0s comegamos a questionar por ai, ha um conflito legislativo. Uma lei fala
de direitos humanos e a outra lei classifica isso como menor potencial ofensivo. Foi
em cima dessa ideia, do conflito legislativo, que foi 0 nosso grande argumento, e em
cima dos dados estatisticos que mostravam que essas violéncias eram praticadas, que
iam para os juizados, que nada acontecia e que dava para 0S agressores um
sentimento grande de impunidade, e para as vitimas um sentimento de que ndo havia
justica e o jeito era ficar apanhando, né? (Entrevista 1, realizada em 15/02/2016)

Entdo a gente tinha um marco juridico nacional, a Constituicdo; uma legislacéo
infraconstitucional incompativel com a Convencdo de Belém do Par4 e na nossa
opinido incompativel com a Constitui¢do inclusive; tinhamos uma Convencéo e o
caso Maria da Penha. Entdo nés tinhamos um marco normativo muito forte que na
nossa visao afastava a aplicagdo da lei 9.099, s6 que a gente ndo tinha nenhum outro
instrumento juridico para colocar no lugar (Entrevista 2, realizada em 3/03/2016).

As entrevistas deixam claro o posicionamento que as integrantes do Consércio
tinham sobre a Lei 9.099/95. Essa problematica foi um dos disparadores para a propria
articulacdo das organizacdes e as acdes que elas realizaram. Nos proximos topicos, veremos
como o grupo se mobilizou desde as primeiras reunides, até seu envolvimento nas discussdes
ocorridas no Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), cujo produto final foi um projeto de

lei sobre violéncia doméstica contra a mulher. Denominamos essa fase de pre-tramitacao.

2.3 Pré-tramitacéo (2002-2004)
2.3.1 As primeiras agdes do Consorcio de ONGs

Ainda que o Consoércio tenha se articulado desde 2001 (Barsted, 2007), os
primeiros registros das reunides séo de agosto de 2002 (Barsted e Lavigne, 2002). Uma delas
ocorreu na Cepia, sediada no Rio de Janeiro. A pauta do encontro era: avaliar os efeitos da Leli

9.099/95 sobre os crimes de violéncia doméstica contra as mulheres; analisar os diversos
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projetos de lei em tramitacdo no Congresso, bem como a legislacdo de diversos paises latino-
americanos sobre a tematica; e buscar uma resposta legislativa adequada a essa questdo.
Nessa reunido estiveram presentes Leila Barsted (Cepia), Carmen Campos (Themis), Silvia
Pimentel (Cladem), laris Cortes (Cfemea), Ester Kosoviski (Uerj), Elizabeth Garcez
(Agende), Beatriz Galli (Advocaci), Rosana Alcéntara (Cedim - Conselho Estadual de
Direitos da Mulher do Rio de Janeiro), além da Defensora Publica do Estado do Rio de
Janeiro, Rosane Lavigne e da Procuradora da Republica, Ela Wiecko.

Nessa oportunidade, o Cfemea apresentou o estudo “Situacdo dos Projetos de Lei
sobre Violéncia Familiar em Tramitacdo no Congresso Nacional” para ser debatido com o
grupo participante do evento. O balanco final do levantamento, sobre os projetos em
tramitacdo, apontava que eles “estavam muito aquém das reivindicagdes feministas e, em
sendo aprovados, iriam alterar pontualmente algumas leis ja existentes, mas nao iriam minorar
o problema da violéncia doméstica contra as mulheres” (Cortes e Calazans, 2011, p.41). Em
suma, algumas das conclusdes do grupo foram: rejeitar a Lei 9.099/95 no tratamento da
violéncia domestica cometida contra as mulheres; elaborar um anteprojeto de lei sobre a
tematica que incorporasse a preocupacdo com as vitimas, incluindo medidas de protecéo; e
debater esse anteprojeto com o movimento de mulheres, parlamentares, membros da
magistratura, dentre outros atores sociais. (Barsted e Lavigne, 2002).

Outra reunido aconteceu em outubro de 2002, em Brasilia, com as mesmas
participantes do encontro ocorrido no Rio de Janeiro, junto com juizes de juizados criminais
de diversos estados brasileiros. A coordenacdo do Consércio ficou sob responsabilidade do
Cfemea, por estar sediado em Brasilia, e pela experiéncia da organizacdo em advocacy no
Legislativo e Executivo. Esse processo durou pelo menos dois anos e as entrevistadas relatam

como ele ocorreu:

Ai fizemos essa primeira reunido e decidimos criar a partir dai um consércio de
ONGs e ampliar esse consorcio. N6s tinhamos que ganhar pessoas, que issO ndo
podia ser sé... era um projeto capitaneado pelas feministas, mas precisdvamos ter
gente da area juridica que ndo fosse sé feminista. [...] entdo a gente decidiu que ia
ampliar também o consoércio, a gente ia ser digamos o ndcleo duro do consércio, nés
coordenariamos todo o trabalho, e iamos ampliar: ia discutir, chamar mais gente. E
fizemos isso durante quase dois anos, ai a gente discutia com as mulheres também.
Por exemplo: ia para um evento "olha, a gente estd pensando assim, assim, um
projeto de lei", ouvia as mulheres também, a opinido do movimento de mulheres. E
foi isso que a gente fez durante dois anos (Entrevista 2, realizada em 3/03/2016)

[...] a gente levantou a lei da Espanha que estava praticamente aprovada. A gente viu
leis de outros paises da América Latina que eram muito limitadas. Enfim, a gente
estudou para fazer isso, ndo foi simplesmente vamos escrever ai qualquer coisa da
nossa cabeca, nao foi isso. Quer dizer, teve um trabalho de lobby, de advocacy, mas

teve um trabalho de estudo, de discussao, de reflexdo, de direito comparado. Essa
preocupacao também de a gente imaginar, da participacdo de redes internacionais,
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principalmente redes latino americanas. Ha4 um trabalho intenso para a gente chegar
em 2003, sentar e vamos escrever essa lei. (Entrevista 1, realizada em 15/02/2016)

Em novembro de 2003, o resultado do trabalho do Consoércio foi apresentado no
Seminario Violéncia Doméstica®, realizado na Camara dos Deputados, em comemoragao ao
Dia Internacional de Combate & Violéncia. O Seminério foi promovido pela Comissdo de
Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado (CSPCCO), através do requerimento da
deputada Iriny Lopes (PT-ES). Iriny Lopes explicou que se constituiu, dentro da Comissao de
Seguranca Puablica, alguns subgrupos de trabalho e um deles tratava da violéncia domestica,
do qual ela era relatora. Segundo ela, a expectativa do evento era trazer ideias e proposic¢oes
que ajudassem os parlamentares na aprovagdo das leis sobre a violéncia doméstica contra as
mulheres.

E interessante notar a participacdo das ONGs do Consorcio nesse seminario - com
a pauta de apresentar sua proposta legislativa sobre o tema da violéncia doméstica -
principalmente porque a participagdo de membros da sociedade civil nesses eventos, como
expositores, depende de um convite por parte dos parlamentares. Ao questionarmos as
entrevistadas sobre como se deu essa oportunidade, uma delas respondeu “a gente j& estava
dentro” (Entrevista 3). Outra entrevistada complementou que as organizagdes feministas,
como o Cfemea, sdo sempre chamadas pela bancada feminina para participar das pautas do
Congresso relacionadas as mulheres (Entrevista 4).

Ao longo do seminério, a ministra da Secretaria Especial de Politica para as
Mulheres (SPM) na época, Emilia Fernandes, criticou em sua fala a abrangéncia da Lei
9.099/95 e mencionou sobre a necessidade do Brasil ter uma legislagdo no ambito da
violéncia domeéstica. Jandira Feghali (PcdoB-RJ), representando a coordenagdo da Bancada
Feminina do Congresso, citou a proposi¢do apresentada por ela (PL 2.372/2000) que dispde
sobre o afastamento cautelar do agressor da habitagdo familiar. Trata-se de um projeto que foi
vetado pelo entéo presidente Fernando Henrique Cardoso. Feghali fez uma reflex&o sobre o
ineditismo do Seminario acontecer dentro de uma Comissdo Permanente. Segundo ela, as
ComissBes nunca antes trataram da perspectiva de género no Congresso. Era um fenémeno
recente e que expressava o acumulo de um trabalho que o movimento feminista realiza ha
décadas. A propria criacdo da SPM, com status de ministério no governo Lula, tem relagdo

direta com as lutas de género.

60 O arquivo sonoro desse Seminario esta disponivel em: <goo.gl/jEvg3x> (manha) <goo.gl/dH6FFc> (tarde).
Acesso em 10 jun. 2016.
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Leila Linhares, representante do Consorcio de ONGs, fez uma fala propondo uma
reflexdo sobre a questdo cultural envolvendo a aceitacdo da violéncia contra a mulher,
principalmente, quando cometida por alguém do seu circulo afetivo. Além disso, explicitou a
critica a Lei 9.099/95 reiterando que ndo se tratava de uma busca por um direito vingativo,
mas um direito que protegesse a vitima, respeitasse a dignidade da pessoa humana, repudiasse
a prética criminosa e cumprisse 0 que a Convencao de Belém do Paré determinava.

Silvia Pimentel, também representante do Consorcio, fez uma exposi¢do ao longo
do evento intitulada “Acdes de prevencao e combate a violéncia doméstica: construindo uma
legislagdo especial”. Ela mencionou 0 compromisso histérico do grupo de trabalho, composto
por ONGs feministas, na elaboracdo e aprovacdo de uma legislacdo nacional especifica sobre
a violéncia contra a mulher, no @mbito privado das relacGes interpessoais, domeésticas,
familiares e afins. Durante sua fala, a minuta de anteprojeto foi apresentada aos
parlamentares. Em resumo, o texto apresentado pelo Consdércio, nesse Seminario, continha as

seguintes propostas:

a) conceituagdo da violéncia doméstica contra a mulher com base na Convencdo de
Belém do Para, incluindo a violéncia patrimonial e moral;

b) criacdo de uma Politica Nacional de combate a violéncia contra a mulher;

¢) medidas de protecédo e prevengdo as vitimas;

d) medidas cautelares referentes aos agressores;

e) criacdo de servicos publicos de atendimento multidisciplinar;

f) assisténcia juridica gratuita para as mulheres;

g) criagdo de um Juizo Unico com competéncia civel e criminal através de Varas
Especializadas, para julgar os casos de violéncia doméstica contra as mulheres e
outros relacionados;

h) ndo aplicacdo da Lei 9.099/1995 — Juizados Especiais Criminais — nos casos de
violéncia doméstica contra as mulheres. (Calazans e Cortes, 2011, p.44)

No proprio Seminario, as parlamentares discutiram sobre formas de apresentacao
da minuta ao Legislativo. A deputada Iriny Lopes (PT-SP) reconheceu a importancia da
proposta apresentada, fruto de um amplo debate, que envolveu tantas entidades e que, naquele
momento, foi exposta publicamente. A deputada Luiza Erundina (PSB-SP) cogitou a
possibilidade da minuta ser apresentada, como sugestdo legislativa, na Comissdo de
Legislacdo Participativa pelas proprias ONGs integrantes do Consércio. Outro caminho seria
a bancada feminina da Camara, como sugestdo das deputadas Iriny Lopes (PT-ES) e lara
Bernardi (PT-SP). Isso porque, naquele momento, o projeto que estava em estagio mais
avancado de tramitacdo sobre o tema era o da deputada lara Bernardi (PT-SP). Por isso,

discutiu-se a ideia de trabalhar uma articulagdo com a bancada feminina, os lideres dos



88

partidos e a Mesa Diretora da Camara para apensar®’ a minuta do Consorcio ao projeto da
parlamentar. Entretanto, ao final, Calazans e Cortes (2011) relatam que se chegou ao
consenso de que a proposta deveria ser feita pelo Executivo. O principal motivo apontado
pelas autoras € o fato de que o projeto incluia a criacdo de despesas cuja competéncia caberia
ao Executivo - como, por exemplo, a criacdo de Varas Especializadas para julgar os casos de
violéncia doméstica. Desse modo, a SPM se engajou na questao:
A Ministra da SPM mostrou-se receptiva e, de pronto, acolheu a proposta,
prontificando-se a dar andamento ao projeto no menor espaco de tempo possivel.
Assim o fez, em pouco tempo, realmente, formou-se um Grupo de Trabalho
Interministerial para elaborar uma proposta de medida legislativa e outros
instrumentos para coibir a violéncia doméstica contra a mulher, utilizando como

documento-base o estudo do Consércio, considerado por muitos como uma
legislagdo inovadora para o direito brasileiro. (Ibidem, p. 45)

Segundo a percepcdo de uma das entrevistadas sobre a SPM, tratava-se de um
ministério recente, com estrutura pequena, mas composto de muitas burocratas vinculadas ao
movimento feminista (Entrevista 4). E citado 0o nome da assessora parlamentar da SPM a
época, Regina Dantas, que vinha do movimento feminista, como um ponto focal importante.
Por isso, havia a ideia de se construir a legislagdo em parceria.

Para que o trabalho realizado pelo Consorcio continuasse, era necessario um
pequeno financiamento que acabou vindo da prépria SPM. Assim, o Cfemea realizou um
convénio com a SPM e o projeto apresentado pela organizacdo foi intitulado "Violéncia
domeéstica no Brasil: um estudo do movimento de mulheres para a criagdo de um anteprojeto
de lei sobre o tema”. O projeto teve duragdo de 10 de dezembro de 2003 a 10 de novembro de
2004. O grupo tinha uma boa interlocucdo com a SPM, pelo que se denota do relato de uma

das entrevistadas:

[...] j& tinha sido criada a Secretaria de Politica para as Mulheres, porque era o
primeiro ano do governo Lula, e disseram "ndo, vocés podem apresentar uma
proposta que a gente financia as atividades do consorcio”, e ai foi feito um projeto,
um projeto até pequeno para o periodo, era fazer um seminario, reunides. [...]
Primeiro projeto especifico para isso. Projeto pequeno, ndo era projeto grande ndo
[...]- Tinha que promover umas duas ou trés reunides de encontro desse grupo para
vir pra Brasilia, para conversar com as parlamentares, e muita da coisa era discussao
pela internet (Entrevista 4, realizada em 17/03/2016)

De acordo com o relatério final apresentado pelo Cfemea (Anexo 3), as atividades

realizadas através do Convénio foram:

61 A apensagdo é um “instrumento regimental que permite a tramitagdo conjunta de proposi¢des da mesma
espécie que disponha sobre matéria idéntica ou correlata” (RICD, Arts. 142 e 143). Disponivel em: <
g00.gl/3BN2Iu>. Acesso em 15 jun. 2016.


http://www2.camara.leg.br/glossario/t.html#Tramitaçãoconjuntadeproposições
http://www2.camara.leg.br/glossario/m.html#Matéria
http://www2.camara.leg.br/glossario/internet/legislacao/publicacoes/regimentointerno.html
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- Andlise dos projetos de lei sobre violéncia doméstica que tramitavam no
Congresso Nacional,

- Pesquisa da legislacéo latino-americana sobre o tema;

- Realizacdo de reunides entre as organizacfes do Consorcio;

- Divulgacéo das atividades realizadas pelo grupo e da prépria discussdo sobre o
projeto, no site e nas publicagdes produzida pela organizagéo;

- Elaboracdo de anteprojeto de lei sobre violéncia domestica;

- Advocacy junto aos parlamentares, bancada feminina e instancias do governo

federal.

As atividades de advocacy no Legislativo sdo exemplificadas através de reunides
com integrantes da Bancada Feminina do Congresso, em busca da unido de esforcos para
elaboracdo e aprovacao de uma lei integral. Ja as atividades de advocacy, junto ao Executivo,
se concentraram na atuacdo do consércio no Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), que
reuniu representantes das principais instancias governamentais interessadas e com poderes de
decisdo, para a elaboracdo do projeto de lei para coibir a violéncia doméstica contra a mulher.
O relatorio de trabalho apresentado declarou que o Consorcio havia trabalhado na elaboragédo
da proposta legislativa até marco de 2004, quando a entregou oficialmente & SPM. Todo o
material produzido através do convénio foi posteriormente encaminhado ao GTI para
subsidiar seus trabalhos. Para as integrantes do grupo, era claro que o apoio do Executivo ao
projeto era estratégico e necessario, ainda que a proposta nao fosse apresentada por ele. Elas
relataram também a preocupacdo de formar um consenso dentro da bancada feminina do

Congresso:

Para a proposta para ter mais forga, ela tem que vir, mesmo que néo seja o Executivo
gue apresente, ela tem que vir com apoio do Executivo, e tem que ter o apoio, fazer
um consenso dentro da bancada, de que essa proposta ela atende a todo mundo. [...]
Era preciso consensuar isso, a0 mesmo tempo que vocé estava trabalhando assim, ta
fazendo todo esse trabalho, que era um trabalho mesmo de advocacy, era o tema,
colocar o tema na pauta, na agenda, como prioridade. E dizer que aquela proposta
era uma solucdo, digamos, boa para todas as partes. (Entrevista 4, realizada em
17/03/2016)

Além disso, as entrevistadas relatam (Entrevistas 3 e 4) que 0 governo
considerava a aprovacdo do projeto como algo estratégico. Isso porque, em 2001, o caso
Maria da Penha gerou uma reacdo por parte da Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH) que apresentou uma série de recomendagdes ao governo brasileiro,
responsabilizando o Estado por tolerancia a violéncia doméstica contra as mulheres, como ja

relatamos.
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Ao fim, diante da acolhida do anteprojeto do Consorcio pelo Executivo, a SPM
institui um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI). Em seguida, trataremos dos embates
ocorridos no GTI. As discussdes nesse grupo evidenciaram as diferencas de posicionamento
entre o Consorcio de ONGs e 0s juizes integrantes do Férum Nacional de Juizados Especiais

(Fonaje) causando impacto no produto final do GTI.

2.3.2 O Grupo de Trabalho Interministerial (GTI)

Por meio do decreto presidencial n° 5.030, de 31/03/2004°, o Grupo de Trabalho
Interministerial foi instituido para elaborar proposta de medida legislativa com o intuito de
coibir a violéncia doméstica, com a coordenacdo da SPM. Foram envolvidos na discussdo do
grupo: representantes da Casa Civil, Advocacia Geral da Unido, Ministério da Saude,
Ministério da Justica, Secretaria Especial dos Direitos Humanos e Secretaria Especial de
Politicas de Promocéo da Igualdade Racial. Representantes de organizacdes da sociedade civil
poderiam ser convidados para participar de reunides ou discussdes organizadas pelo grupo.

Desde o inicio de 2004, Nilcéa Freire havia assumido o cargo de ministra da SPM,
no lugar de Emilia Fernandes. Ao ser convidada para uma audiéncia publica, durante a
tramitacdo do Projeto de Lei 4.559/04, ela explica resumidamente como foi 0 processo de

discussdo ocorrido no GTI.

Quando do inicio de 2004, a SPM foi procurada por um grupo de ONGs, que
formavam um consorcio, e ainda formam a época, para discutir questdes vinculadas
a violéncia doméstica e intrafamiliar contra a mulher. Esse consércio j& ha dois anos
preparava estudos, no sentido da apresentacdo de um anteprojeto de lei, que pudesse
definir procedimentos que pudessem garantir as mulheres brasileiras que houvessem
procedimentos, no nivel da justica, que pudesse, por um lado, prevenir e coibir esse
tipo de violéncia e, por outro lado, fazer a sanc¢éo e a punicdo aos seus agressores.
Esse projeto que vinha sendo construido ha dois anos, foi entdo apresentado a SPM.
Nos recebemos esse projeto com muita alegria, o material fruto do trabalho do
Consércio, que nos solicitou que déssemos um encaminhamento no sentido de que
pudéssemos apresentar um anteprojeto de lei em conjunto, a partir daquela
formulacéo inicial. N6s abragcamos essa ideia entusiasticamente e criamos dentro dos
ritos governamentais, os ritos do Executivo, criamos um Grupo de Trabalho
Interministerial, conforme é o formato do Executivo, para tendo o produto do
trabalho do Consércio em maéos, trabalharmos com ele como um subsidio &
elaboracdo de um anteprojeto de lei, posteriormente um projeto de lei, que pudesse
ser encaminhado a essa Casa®®.

O anteprojeto de lei sobre violéncia doméstica e familiar contra a mulher entregue

pelas ONGs do Consorcio a SPM (Anexo 4) foi elaborado pelas seguintes organizacfes e suas

62 Disponivel em: <g00.gl/GCGGYS>. Acesso em 15 jun. 2016.

63 Fala da Ministra da SPM, Nilcéa Freire, na Audiéncia Publica realizada para debater o PL n° 4559, de 2004,
que cria mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher. Ocorrida em 26 de abril de
2005. Disponivel em: <goo.gl/HO8Ki1>. Acesso em 10 jun. 2016.
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respectivas representantes: Advocaci (Beatriz Galli e Rosana Alcéntara), Agende (Elizabeth
Garcez), Cepia (Leila Barsted), Cfemea (laris Cortes, Giane Boselli e Myllena Matos),
Cladem (Silvia Pimentel, Juliana Belloque e Valéria Pandjiarjian) e Themis (Carmen Campos
e Rubia Cruz). Colaboraram também Ela Wiecko (Procuradora da Republica e Professora de
Direito Penal da Universidade de Brasilia), Ester Kosoviski (Professora de Direito Penal da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro), Leilah Borges (Membra do Instituto dos
Advogados Brasileiros), Rosane Lavigne (Defensora Publica do Estado do Rio de Janeiro),
Simone Diniz (médica e membra do Coletivo Feminista e Casa Eliane de Grammont), Wania
Pasinato (soci6loga e pesquisadora do Nucleo de Estudos da Violéncia da USP), Salo
Carvalho (advogado) e Adilson Barbosa (Assessor Parlamentar da Camara dos Deputados e
advogado).

Algumas representantes do Consorcio (Entrevistas 3 e 4) relatam que
apresentaram o anteprojeto a entdo ministra Nilcéa Freire, logo no inicio de sua gestdo. Ela
reagiu de forma positiva, propondo a criagdo do GTI, para ouvir todos os atores interessados
na pauta, incluindo os representantes dos Juizados Especiais Criminais. Além do Consorcio,
participaram das discussGes do GTI outros grupos da sociedade civil, como a Articulacdo de
Mulheres Brasileiras (AMB); a Rede Nacional Feminista de Saude, Direitos Sexuais e
Direitos Reprodutivos e o Forum Nacional de Juizados Especiais (Fonaje). Segundo Calazans
e Cortes (2011), a participacdo de ONGs e feministas foi bastante intensa nas discussdes do
GTI sempre defendendo os pontos basicos do anteprojeto que ndo poderiam ser retirados da
versdo original. Um deles era a ndo aplicacdo da Lei 9.099/1995 (Juizados Especiais
Criminais) nos casos de violéncia doméstica contra as mulheres.

Como cerca de 70% dos casos que chegavam aos Juizados envolviam situagdes de
violéncia doméstica contra as mulheres (Barsted, 2007), no caso da ndo aplicabilidade da Lei
9.099/95, os juizados perderiam a competéncia para tratar dessa matéria e isso teria impacto
direto no trabalho dos juizes representantes do Fonaje, que participavam do GTI. Ao longo
dos trabalhos, foi se tornando claro para o Consorcio a posi¢do dos juizes de que a violéncia
contra as mulheres deveria continuar sob a égide da Lei 9.099/95, contando com apoio de
alguns integrantes da SPM e participantes do GTI (Calazans e Cortes, 2011). Os juizes do
Fonaje “tinham a expectativa de manter inalterado o status quo” (Lavigne, 2011, p.78) o que
significava a manutencdo da competéncia dos Juizados Criminais para processar e julgar os
crimes relacionados a violéncia doméstica contra a mulher.

A posicao dos operadores juridicos sobre o tema era de que uma alteracdo na Lei

9.099/95 bastaria para atender aos anseios do Consorcio. Ndo seria necessaria a criacdo de
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uma nova lei para tratar, exclusivamente, de crimes de violéncia doméstica contra a mulher.

Para eles, os Juizados Especiais Criminais significavam:

uma garantia de acesso a justica por uma parcela até entdo excluida da esfera
juridica, uma vez que essas instituicGes apresentavam caracteristicas como baixo
custo processual, medidas alternativas de punicdo e celeridade” (Romeiro, 2009,
p.69).

Sob esse ponto de vista, 0s Juizados traziam a possibilidade de efetivar, pela
primeira vez no Brasil, mecanismos juridicos mais afinados com a perspectiva dos direitos
humanos, por meio da celeridade nos casos julgados e através da aplicacdo de penas
alternativas ao encarceramento (Romeiro, 2007). Havia também uma certa dificuldade, por
parte de alguns juizes, na compreensdo da violéncia doméstica contra a mulher como um tipo
especifico de violéncia. Isso porque o reconhecimento de um tipo especifico de crime, entre
pares que mantém relacdes de afetividade, aliado a visdo da mulher como sujeito passivo de
relacbes violentas, abria questionamentos sobre a universalidade da lei, ja que exclui a
possibilidade de entender que os homens também poderiam ocupar esse papel. Um dos
argumentos utilizados pelos representantes do Fonaje era que a especificidade de uma lei para
as mulheres feria “o principio da igualdade proposto pela Constituigdo Federal de 1988~
(Romeiro, 2007, p.89).

Por outro lado, dentre as principais criticas das feministas sobre a aplicabilidade
da Lei 9.099/95 estavam: o despreparo dos conciliadores para lidar com as questbes de
género; a visao tradicional da Justica sobre a funcdo social da familia; a estipulacdo de
simples multas no combate & violéncia, como as cestas basicas; e a defini¢do de violéncia de
menor potencial ofensivo, em desacordo com as prerrogativas defendidas pelos instrumentos
juridicos internacionais, dos quais o Brasil é signatario (Calazans e Cortes, 2011; Campos,
2004; Romeiro, 2009). Lavigne (2011) ressalta que o movimento feminista reconhecia 0s
pontos positivos trazidos pela Lei 9.099/95. Como, por exemplo, a base de dados sobre o tema
que se viabilizou gracas aos registros advindos das ac¢des de violéncia contra a mulher, que
corriam nos Juizados Especiais Criminais. No entanto, para apreciar praticas de violéncia
domeéstica contra a mulher, esses Juizados apresentavam absoluta inadequagéo funcional.

Em linhas gerais, 0 anteprojeto apresentado pelo Consércio a SPM (Anexo 4)
elencava definicbes sobre os tipos de violéncia domestica e familiar praticados contra a
mulher e oferecia uma perspectiva de tratamento integral, com medidas de protecdo e
prevencdo as vitimas. O artigo 29 tratava da criacdo das Varas Especializadas de Violéncia
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Domeéstica Contra a Mulher, com competéncia civel e penal para julgar os respectivos casos, e
0 artigo 33 expressava claramente a ndo aplicacéo da Lei 9.099/95 nesses casos.

Ao final dos debates no GTI, embora o Executivo tivesse incorporado grande
parte da proposta do Consorcio ao projeto de lei - principalmente no que se refere aos
principios e conceitos de protecdo a mulher vitima de violéncia, baseados na Convengao de
Belém do Pard - a SPM cedeu ao lobby dos juizes. A secretaria acolheu as objecGes dos
operadores juridicos, incorporando a incidéncia da Lei 9.099 aos casos de violéncia doméstica
contra a mulher (Lavigne, 2011). Isso fica expresso nos artigos 12, 13 e 29 do Projeto de Lei
4.559/04%, enviado ao Congresso, pelo Executivo, que autorizam expressamente a aplicacéo
da Lei 9.099/95, em total desacordo com a proposta do Consércio. No caso da criagdo de
Varas Especializadas para julgar os casos de violéncia doméstica contra as mulheres, a
proposta do Executivo prevé, no artigo 38, que elas poderdo ser criadas, mas enquanto isso
ndo ocorresse, esses casos continuariam a ser julgados nos Juizados Especiais Criminais. Esse
ponto também foi questionado pelo movimento de mulheres (Calazans e Cortes, 2011).

Na audiéncia publica®® realizada na Camara dos Deputados, em 26 de abril de
2005, a ministra da SPM, Nilcéa Freire relatou que o principal conflito, ao longo do GTI, foi
sobre a Lei 9.099/95. O Executivo se colocou na posicdo de mediador de perspectivas
diferenciadas sobre determinados aspectos do projeto, por parte de movimentos sociais e
ONGs, em relacdo aos operadores do direito - no caso, 0s representantes dos Juizados
Especiais Criminais. Ndo havia a pretensdo de se esgotar, no GTI, todas as polémicas em
torno da proposta. Por isso, foram feitas algumas escolhas que, na visdo da ministra, poderiam
ser alteradas a partir dos debates feitos no Legislativo, ao longo da tramitagéo do projeto.

A principal dessas escolhas diz respeito, exatamente, a aplicacdo da Lei 9.099/95
aos casos de violéncia doméstica contra a mulher. A ministra afirma que, depois de muitas
consultas técnicas e também do ponto de vista politico, realizou-se uma op¢ao. Foi mantida a
aplicacdo da Lei 9.099/95, com a criacdo de procedimentos especificos para tratar da
violéncia domeéstica contra a mulher dentro dos Juizados. Ocorre que essa escolha nédo
satisfazia as demandas do Consorcio, que ndo aceitava essa adaptacdo da Lei 9.099/95. Elas
defendiam a ndo aplicagdo dessa lei e esse era um ponto inegociavel. A andlise de duas
entrevistadas sobre esse momento era de que houve uma derrota no GTI, mas que era possivel

reverter o resultado no Legislativo:

64 Disponivel em: <goo.gl/phgJdb>. Acesso em 5 out. 2016.
65 O arquivo sonoro dessa Audiéncia esta disponivel em: <goo.gl/9h8etL>. Acesso em 15 jun. 2016.
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E o que a Secretaria fez foi pegar esse projeto e criar um grupo maior, um GTI, e ai
tem uma histéria que a gente sempre conta, porque as protagonistas do primeiro
momento, que éramos nos, ficamos em segundo plano, e vieram para esse Grupo
Interministerial muitos juizes dos Juizados Especiais. E ai, quando a SPM
apresentou o projeto ao Executivo, a SPM mantinha toda uma parte inicial da Lei
Maria da Penha, mas mantinha tudo na lei 9.099 [...] s6 conhecendo o Judiciario
mesmo que a gente pode falar, né? Eles se apresentavam como sabedores da lei,
conhecedores da lei, isso aqui ndo pode, isso aqui é inconstitucional, ndo sei o
que...entendeu? Entdo, aquilo ali talvez tenha, num primeiro momento, tido um peso
muito grande no projeto, no projeto de lei, apresentado pela SPM. E nés viamos
também, e ai tem uma coisa, tem alguns momentos em que vocé tem que recuar e
atuar na outra frente. Nesse momento, quando a gente viu que ndo era por ali, n6s
vamos para onde? NGs vamos para onde a gente tem um campo que a gente sabe
atuar, que é o campo do Legislativo. (Entrevista 1, realizada em 15/02/2016)

E ai, quando esse projeto vai para a discussdo nesse GTI, o lobby dos juizados, do
Fonaje, é muito mais forte que 0 nosso la dentro. Eles tém uma ascendéncia muito
forte sobre a Nilcéa, conseguem convencer o Grupo de Trabalho que deve-se fazer
apenas a mudanca na lei 9.099. E é dessa forma que esse projeto sai para o
Congresso Nacional. E ai, bom, perdemos no governo, vamos recuperar 0 espago no
Legislativo. (Entrevista 2, realizada em 3/03/2016)

Outras entrevistadas relataram que, de certa forma, era esperado que o texto
apresentado pelo consércio fosse modificado, a partir do momento que ele fosse discutido
num grupo mais amplo e com a presenca dos operadores juridicos (Entrevistas 3 e 4). O
Consoércio tinha voz no GTI, mas enfrentava resisténcias e criticas ao documento apresentado.
Por isso, o texto final refletiu esses embates dando vantagem aos representantes do Fonaje. E
importante destacar que antes do projeto de lei chegar ao Congresso, tanto o Consorcio quanto
0 Conselho Nacional dos Direitos da Mulher receberam a versao final do texto e a sinalizagdo
da SPM ao Consorcio foi que “as discussoes € a negociagdo dos pontos divergentes poderiam
ser feitas no ambito do Legislativo” (Barsted, 2007, p. 133).

Por fim, o produto final do GTI foi apresentado no Plenario da Camara dos
Deputados, no dia 3 de dezembro de 2004, tornando-se o Projeto de Lei 4.559/2004%. Sua
ementa estava assim redigida: cria mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar
contra a mulher, nos termos do § 8° do art. 226 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias. Conforme despacho publicado no Diario Oficial da Camara dos Deputados, no
dia 16 de dezembro de 2004, foi determinado que o projeto fosse analisado por trés
ComissOes: Seguridade Social e Familia; Financas e Tributagdo; Constituicdo e Justica e de

Cidadania®’.

66 A ficha de tramitacdo do projeto, na Camara dos Deputados, esta disponivel em: <goo.gl/Hy5Aut>. Acesso
em 2 jun. 2016.

57 Disponivel em: <goo.gl/3DmYVc> (D.O. da Camara dos Deputados de 16/12/2004, p. 55.175). Acesso em 2
jun. 2016
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No préximo tdpico trataremos da fase da tramitacdo do projeto, que se inicia, na
Comissdo de Seguridade Social e Familia, na Camara dos Deputados, e vai até a promulgacao

da lei, em agosto de 2006.

2.4 Fase da Tramitacéo (2005-2006)

2.4.1. A atuacdo do Consorcio na Comissao de Seguridade Social e Familia (CSSF) da

Céamara dos Deputados

O projeto foi inicialmente encaminhado & Comissdo de Seguridade Social e
Familia (CSSF) que, dentre suas atribuicGes, analisa matérias relativas & mulher, a familia,
etc. (art. 32, XVII RICD). A deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ) foi designada como
relatora da matéria em 15 de fevereiro de 2005. Em marco do mesmo ano, o Consorcio
organizou um debate em conjunto com a Articulagdo de Mulheres Brasileiras e outras
instituicbes feministas, convidando a deputada Jandira Feghali. Nessa oportunidade foi
exposta a proposta original, apresentada pelo Consércio a SPM, e as alteragdes ocorridas no
PL 4.559/04. Na medida do possivel, a deputada se comprometeu em realizar negociacoes
junto ao Legislativo e a SPM, com o intuito de contemplar a proposta do Consércio. Foram
também debatidas as estratégias que o movimento de mulheres e o Consorcio desenvolveriam

para apoiar o trabalho da relatora, quais sejam:

a) constituicdo de um grupo de apoio para subsidiar os trabalhos da deputada
relatora;

b) realizagdo de audiéncias publicas regionais em cidades a serem indicadas pelo
movimento de mulheres, contando com a presenca e depoimentos de mulheres
vitimas de violéncias;

c) realizacdo de audiéncias publicas na Comissdo de Seguridade, com a participagdo
de mulheres que compareceram nas audiéncias regionais;

d) buscar recursos para realizar um seminario sobre 10 anos da Convencao de Belém
do Para versus 10 anos da Lei 9.099/1995, reunindo feministas e juristas;

e) incluir no calendério de atividades das organizacdes e redes debates sobre o
projeto. (Calazans e Cortes, 2011, p. 48-9)

No decorrer do andamento do projeto na Comisséo, algumas das a¢cdes agendadas
foram sendo realizadas. Em 26 de abril de 2005 foi realizada uma audiéncia publica, na

Cémara, cuja proposta feita pela relatora sugeria como convidadas a ministra da SPM, Nilcea

Freire, juntamente com trés representantes do Consorcio de ONGs: Leila Barsted (Cepia),
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Silvia Pimentel (Cladem) e Ela Wiecko, Procuradora Federal. O objetivo da audiéncia era
debater o projeto em tramitag&o na CSSF®.

Nos registros do Arquivo Sonoro®® da audiéncia, ndo estio presentes as
representantes do Consoércio. Nilcéa Freire fez uma fala contextualizando a proposta
apresentada pelo Executivo, afirmando que se tratava de um projeto que tinha como subsidio
primario o produto do trabalho do Consoércio de ONGs, mas que ao longo do processo de
discussbes no GTI sofreu modificagdes. Ela retomou os pontos discordantes entre o
movimento feminista e os operadores juridicos com relacdo a aplicabilidade da Lei 9.099/95,
nos casos de violéncia doméstica contra a mulher, e ressaltou que, apds consultas técnicas, foi
feita uma escolha que era também uma opcao politica. O projeto apresentado pelo Executivo
manteve o0s casos de violéncia doméstica contra a mulher na Lei 9.099/95, mas criou alguns
procedimentos especificos para tratar desses casos, dentro dos Juizados. O projeto foi
apresentado ao Legislativo, portanto, em discordancia ao principal ponto defendido pelo
Consércio e, em contrapartida, atendendo aos anseios dos representantes dos Juizados
Especiais Criminais, presentes no GTI. No final de sua fala, a ministra adotou um tom
conciliador ao dizer que ndo buscava a defesa de uma posicdo, mas sim levar em conta todas
as dimensdes que estavam envolvidas na questdo. Afirmou também que o compromisso da
SPM era de, através dessa legislacdo, finalmente coibir a violéncia doméstica contra a mulher.

A deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ), relatora do projeto, elogiou a postura da
ministra Nilcéa Freire pelo esforco de articulagdo e por ndo buscar a solu¢do sozinha, no
Executivo, permitindo que as discussdes sobre os pontos polémicos do projeto seguissem no
Legislativo. Nesse sentido, a deputada mencionou sua intencdo de realizar audiéncias publicas
nos Estados, por meio das Assembleias Legislativas, com o objetivo de ouvir a sociedade na
busca de solugdes mais consensuais.

As audiéncias publicas propostas pela relatora aconteceram em diversos Estados.
O Consorcio se envolveu diretamente e se articulou com o movimento de mulheres, a
Bancada Feminina do Congresso, os Legislativos e Executivos locais para a realizacdo das
audiéncias (Calazans e Cortes, 2011). De acordo com Brasil (2006), além da relatora, outros
parlamentares participaram das audiéncias, como as deputadas federais Maria do Roséario (PT-
RS), Iriny Lopes (PT-SP), Fatima Bezerra, Sandra Rosado, Mariangela Duarte, Maria do

Carmo Lara e o deputado federal Antonio Biscaia (PT-SP). Mulheres vitimas de violéncias

68 Disponivel em: <goo.gl/sdjO8L>. Acesso em 15 jun. 2016.
89 0 arquivo sonoro da audiéncia esta disponivel em: <goo.gl/9h8etL>. Acesso em 15 jun. 2016.
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foram ouvidas, representantes do Poder Judiciario e da SPM também participaram dos

debates. As entrevistadas expressaram como foi esse momento:

Apbs cada audiéncia e a cada depoimento das mulheres vitimas de violéncia minha
cabeca fervilhava de ideias para aprimorar o texto. Essas ideias eram discutidas com
o Consorcio, as reunides pés audiéncias publicas eram muito ricas. (Entrevista 6,
realizada com Jandira Feghali, por e-mail, em 3/05/2016)

[...] o Cfemea tinha as vezes muito esse papel de fazer, em articulagdo junto com a
Articulacdo de Mulheres Brasileira (AMB), com 0s outros movimentos, que era para
poder assim, olha vai ter audiéncia tal é bom estar 14 presente, para estar discutindo
0 projeto. (Entrevista 4, realizada em 17/03/2016)

As audiéncias publicas foram essenciais para ouvir as especificidades regionais
referentes ao tema e para que a lei conquistasse maior participacdo dos demais segmentos
interessados na discussdo (Calazans e Cortes, 2011). Além das audiéncias, a relatora
constituiu um grupo de apoio e assessoria, cujo trabalho consistia em fazer uma reviséo do
projeto apresentado pelo Executivo. Participaram do grupo dois processualistas, Alexandre
Céamara e Daniel Sarmento, junto ao Consorcio e as feministas engajadas na proposta
(Calazans e Cortes, 2011). As entrevistadas relataram como se deu a parceria entre o
Consodrcio e a deputada relatora do projeto, ao longo desse processo:

A partir de minha indicagdo como relatora da matéria na Comissdo de Seguridade
Social e Familia, procurei o Consércio e pudemos desenvolver, com a colaboracéo
das entidades como a Cepia, de processualistas, entre os quais o Dr. Alexandre
Freitas Camara (Prof. de Processo Civil da EMERJ — Escola da Magistratura do
Estado do Rio de Janeiro), o Dr. Humberto Dalla (Professor da UERJ e integrante do
Ministério Pdblico do RJ), o advogado da lideranga do PCdoB Lducio Dias e o
advogado Paulo Machado, e de combativas mulheres como Rosane Reis, Jacqueline
Pitanguy, Leila Linhares, Beth Garcez e Carmen Campos, uma proposta alternativa
que viesse ao encontro dos anseios das mulheres vitimas de violéncia doméstica e
familiar, e que incorporassem, verdadeiramente, as ricas e diferenciadas
contribuigdes coletadas nas audiéncias publicas. O Consércio participou de todas as
audiéncias publicas e, a cada ideia que eu apresentava, a solucdo legislativa era
prontamente discutida e formulada em conjunto. (Entrevista 6, realizada com Jandira
Feghali, por e-mail, em 3/05/2016)"°

[...] na medida em que a Jandira Feghali foi a relatora, e a Jandira tinha um escritério
aqui no Rio, na reta final ficamos muito eu, a Beth Garcez e a Carmen Campos. A
Carmen estava morando por uma época aqui no Rio. E claro que ha outros que se
agregaram, toda a assessoria juridica da Jandira, que agora eu ndo saberia dizer os
nomes, mas eu tenho tudo isso, se envolveu. (Entrevista 1, realizada em 15/02/2016)

O grupo de apoio e assessoria, formado pela deputada Jandira Feghali, revisava as
sugestdes recebidas nas audiéncias, avaliando a possibilidade de inclui-las no texto do projeto.
Um ponto consensual, em todas as audiéncias nos estados, foi a ndo aplicagdo da Lei
9.099/95, nos casos de violéncia doméstica contra a mulher.

70 Esse trecho da entrevista também foi formulado, nesses termos, no préprio voto da relatora, deputada Jandira
Feghali (pagina 14 do documento disponibilizado na ficha de tramitacdo). Disponivel em: < goo.gl/6Ztsao>.
Acesso em 15 jun. 2016.
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No final de junho de 2005, a versdo preliminar do substitutivo™ foi debatida nas
audiéncias publicas ocorridas nos estados. E importante esclarecer que o deputado, designado
como relator de uma proposicéo, pode apresentar um substitutivo, ou seja, um novo projeto
que substitui o texto anteriormente apresentado (Freitas, 2016).

Em 16 de agosto de 2005 foi realizado um Seminario’? conjunto em parceria com
as comissfes de Constituicdo e Justica, Direitos Humanos e Minorias, Seguranca Publica e
Combate ao Crime Organizado, Legislacdo Participativa e Financas e Tributacdo. O evento
intitulado Violéncia Contra a Mulher: Um Ponto Final foi requerido pela relatora do
projeto”, com o objetivo de ouvir os participantes e utilizar essas reflexdes para finalizar o
seu relatorio sobre o projeto de lei 4.559 (Feghali, 2005). Naquele momento, as audiéncias
publicas haviam sido finalizadas, e o relatério da deputada deveria ser apresentado para
votacdo na Comissdo nos préximos dias.

O Seminério teve apoio de duas organizacdes do Consorcio (Cfemea e Agende),
além do Fundo de Desenvolvimento das Nacgdes Unidas para a Mulher (Unifem) e a
Embaixada da Espanha. Estiveram presentes diversos parlamentares, dentre eles a deputada
Jandira Feghali, relatora na CSSF, deputado Antonio Biscaia, presidente da Comissdo de
Constituicdo e Justica (CCJC), deputada Iriny Lopes, futura relatora do projeto na CCJC,
deputada Yeda Crusius, futura relatora do projeto na Comissdo de Finangas e Tributagédo
(CFT). Participou também a ministra da SPM, Nilcéa Freire, além de Leila Barsted,
representante da Cepia, Silvia Pimentel, representante do Cladem, e laris Cortes,
representante do Cfemea, todas organizac6es integrantes do Consorcio.

Destacamos nesse Seminério a fala da ministra da SPM, Nilcéa Freire, que traz o
relato de uma reunido ocorrida entre a secretaria, a relatora do projeto, as representantes do
Consorcio, Alexandre Camara, Humberto Dalla e a assessoria juridica da Camara dos
Deputados. Nessa reunido chegou-se a um consenso, em torno do substitutivo, que a SPM
passou a apoiar (Freire, 2005). A ministra acatou as mudangas realizadas no PL 4.559/04
apoiando a versdo preliminar do substitutivo, apresentado pela relatora.

Dentre as principais mudangas realizadas no substitutivo, em relagdo ao projeto
apresentado pelo Executivo, citamos: a ndo aplicacdo da Lei 9.099/95, nos crimes de

violéncia doméstica e familiar contra a mulher; a determinacéo para que as Varas Criminais

71 Substitutivo é uma espécie de emenda que altera, substancial ou formalmente, a proposicdo em seu conjunto
(RICD, Art. 118, § 4°). Disponivel em: <goo.gl/RGTLCK>. Acesso em 30 nov. 2016.

72 O arquivo sonoro do Seminéario estd disponivel em: <goo.gl/pnQVWC> (manhd) <goo.gl/SIFcX5> (tarde).
Acesso em 15 jun. 2016.

73 0O requerimento da relatora solicitando o seminario esta disponivel em: <goo.gl/elcXLI>. Acesso em 15 jun.
2016.
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julgassem esses crimes, acumulando competéncias civel e criminal, enquanto ndo fossem
estruturados os Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar; e a determinagdo para que esses
Juizados fossem criados no prazo maximo de dezoito meses, contados a partir da vigéncia da
lei. Um dos intuitos do Substitutivo da CSSF foi a supressdo de qualquer mencdo a Lei
9.099/95, logo os Juizados Especiais Criminais ndo poderiam continuar, ainda que
transitoriamente, julgando esses casos.

Ja na versdo apresentada pelo Executivo, os crimes de violéncia doméstica e
familiar contra a mulher continuavam sob a égide da Lei 9.099/95, ainda que com algumas
adaptacOes. Esses crimes continuariam a ser julgados, separadamente, pelos Juizados
Especiais Criminais e os Juizados Especiais Civeis, enquanto ndo fossem estruturados os
Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar; ndo havendo estipulacdo de prazo para a
estruturacdo desses juizados.

Sobre a Lei 9.099/95, Freire (2005) reconhece um problema que a estigmatizou
desde o inicio, quando tratou a questdo da violéncia contra a mulher como um delito de menor
potencial ofensivo. As palavras tém significados e significantes, e este significante jamais
pode ser removido da relacdo das mulheres com os juizados especiais. No entanto, é
importante registrar o trabalho de juizes, dos Juizados Especiais Criminais, que atuam de
forma muito séria no combate & violéncia domeéstica contra a mulher. Para a ministra, era
muito claro que esse processo ndo se iniciou no Grupo de Trabalho Interministerial, pois foi
uma agenda trazida pelo Consércio de ONGs, que trabalha com a tematica da violéncia contra
a mulher, e que elaborou a minuta de anteprojeto de lei. Esse conjunto de organizacdes fez
contato com a bancada feminina do Congresso e, posteriormente, apresentou a minuta de
anteprojeto também a SPM, que instalou um GTI. No GTI, iniciou-se um didlogo com
diversos atores interessados na tematica. O produto do GTI foi apresentado como projeto de
lei de iniciativa do Executivo, mas a ministra tinha conhecimento das divergéncias que o
Consorcio tinha em relacdo ao texto. Por fim, ela reconheceu que o substitutivo preliminar,
apresentado pela relatora da CSSF, atenderia melhor as expectativas das mulheres brasileiras.

Para Leila Barsted, representante do Consércio, esse coletivo nada mais fez do
gue expressar a demanda do movimento de mulheres junto ao Legislativo e Executivo. N&o
apenas demandando por direitos, de forma abstrata, mas sensibilizando a SPM e a relatora do
projeto no Legislativo, com propostas concretas de como deveria ser uma lei de violéncia
doméstica contra a mulher. A intencdo do Consércio com 0 anteprojeto era propor uma
legislagdo que prevenisse e punisse a violéncia, mas que também criasse condi¢Bes para

empoderar a mulher, tirando-a da condicéo de vitima.
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A deputada relatora, Jandira Feghali, relatou que, inicialmente, o projeto foi
trazido ao Congresso pelo Consoércio. No entanto, por se tratar de projeto que implicava em
gastos publicos, previstos pela criacdo de varas especializadas, foi avaliado que o projeto
deveria ser de iniciativa do Executivo. Ao longo da realizacdo das audiéncias publicas, a
percepcdo era de que a Lei 9.099/95 proporcionava um sentimento de desprotecdo as
mulheres. Na questédo da protecdo civil, o Juizado Especial Criminal ndo tinha competéncia
para trata-la, pois questdes de direito de familia ndo estdo sob sua alcada. No ambito criminal,
se limitam ao crime de menor potencial ofensivo, cujo resultado era o arquivamento ou a
transacdo penal. Ela concluiu, portanto, que a Lei 9.099/95 possuia um vicio de origem em
relagdo a violéncia doméstica contra a mulher. E interessante notar a fala da relatora ao

explicar como se deu a elaboracdo do seu relatério:

Porque o primeiro passo de um relatério é vocé decidir politicamente o que vocé
quer e depois dar o conteldo técnico, processualistico, etc. e tal. Entdo é um
aprendizado todo esse processo. E de mim dependeu muito da deciséo politica, mas
também dependeu muito da colaboracdo de muitas pessoas, 0 convencimento e a
prépria formatacdo do texto que teve que ser a varias mdos. Eu aproveito até pra
dizer, que eu citaria aqui algumas pessoas, que ficaram meio que, diuturnamente,
participando das idas e vindas. N6s mudamos varios artigos uma dezena de vezes,
vinte vezes, adequa aqui, tira dali, bota uma virgula. Olha, essa virgula mudou o
sentido, tira, vamos. Entdo a prépria Leila Linhares, que ta aqui a mesa, o0 Humberto
Dalla, o Alexandre Camara, que é um processualista civel do Rio de Janeiro, a Silvia
Pimentel, que t4 ali, a Rosane Reis, a Carmen, a Beth Garcez. Aqui do Cfemea, a
laris e a Myllena também, e vérias outras companheiras que contribuiram. E eu
também quero registrar aqui, da minha assessoria, 0 agradecimento enorme da
Beatriz, da Bia. E da assessoria juridica da nossa bancada, o Paulo Guimaraes e o
Lucio Flavio, que também nos ajudaram a compreender alguns aspectos importantes
da composicdo do projeto, pra além da contribuicdo da propria Secretaria, nesse
processo final de discussdo, de contetido e de acordo™.

Com essa fala fica expressa a contribuicdo do grupo de apoio e assessoria,
formado pela deputada, em relacdo ao conteddo final do texto. As representantes do
Consorcio, citadas nominalmente no depoimento acima, atuaram diretamente na formulacdo

do parecer da relatora™. A principal mudanca no substitutivo, em relagdo ao projeto

apresentado pelo Executivo, foi a ndo aplicacdo da Lei 9.099/95 nos crimes de violéncia
doméstica e familiar contra a mulher. Em entrevista, a relatora confirma a importancia da

atuacdo do Consorcio nessa questdo:

Sem a contribuicdo do Consoércio, conquistas importantes ndo teriam se efetivado
como, por exemplo, a retirada deste tipo de violéncia dos juizados especiais. Foi
uma questdo que decidi como relatora desde o inicio e tive 0 apoio para vencer as

4 Fala da Deputada Jandira Feghali, no Seminario Violéncia Contra a Mulher: Um Ponto Final, realizado para
debater o PL n° 4559, de 2004, que cria mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher
Ocorrido em 16 de agosto de 2005. Disponivel em: <goo.gl/SIFcX5>. Acesso em 10 jun. 2016.

75 O parecer da relatora esta disponivel em: <goo.gl/YiG7tl>. Acesso em 10 jun. 2016.
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resisténcias impostas. (Entrevista 6, realizada com Jandira Feghali, por e-mail, em
3/05/2016)

Sobre a ndo aplicabilidade da Lei 9.099/95, prevista no texto substitutivo da
CSSF, a relatora estava ciente da pressdo que haveria, por parte dos representantes dos
Juizados Especiais Criminais, para que os crimes de violéncia doméstica contra a mulher
permanecessem no ambito da lei. No seminario, ela expGe uma estratégia para vencer a
resisténcia dos membros do judiciario. Uma delas foi o requerimento do pedido de urgéncia,
com o0 objetivo do parecer das proximas Comissdes ser feito no plenario. Outra foi a
articulacdo do movimento feminista, com os parlamentares dos seus respectivos Estados, para
que eles apoiassem o substitutivo da CSSF, bem como o contato direto com os lideres dos
partidos e os presidentes das comissfes, na Camara dos Deputados. A ideia foi dar celeridade
a tramitacdo do projeto e fazer uma espécie de contra-lobby (Feghali, 2005).

Nunes (2012) destaca que a determinacdo de afastar a Lei n® 9.099/95, dos casos
de violéncia domeéstica, era de tal ordem que foram incluidos, expressamente, no texto do

substitutivo da relatora, dois artigos que nao constavam na versdo apresentada pelo Executivo:

Art. 48 — Nos crimes praticados com violéncia doméstica e familiar contra a mulher,
independente da pena prevista, ndo se aplica a Lei 9.099/95.

Art. 49 — A Lei 9.099/95 passa a vigorar acrescida do seguinte artigo 61-A: N&o se
considera de menor potencial ofensivo os crimes praticados com violéncia
doméstica e familiar contra a mulher, ndo se aplicando a tais ilicitos esta Lei (Nunes,
2012, p.73).

E importante notar, contudo, que o préprio texto do artigo 48 (Substitutivo da
CSSF) se assemelha ao texto do artigo 33, do Anteprojeto elaborado pelo Consdrcio, entregue
a SPM em marco de 2004. Além disso, o0 argumento por tras do artigo 49 remete a propria
discussdo sobre o conflito legislativo entre a Convencao de Belém do Paré e a Lei 9.099/95,
que pressupde que a violéncia contra as mulheres constitui uma violagdo dos direitos humanos
e, portanto, ndo pode ser considerada um delito de menor potencial ofensivo. Para
exemplificar, apresentamos na tabela abaixo o comparativo entre o texto do artigo do

Substitutivo e do Anteprojeto.

Quadro 4: Comparativo entre o Anteprojeto do Consércio (art.33) e o Substitutivo da
CSSF (art.48)

Anteprojeto elaborado pelo Consorcio de | Substitutivo da CSSF
ONGs

Art. 33: Aos crimes contra a mulher praticados | Art. 48: Nos crimes praticados com violéncia
em situacdo de violéncia doméstica ou familiar, | doméstica e familiar contra a mulher,
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na forma prevista no art. 3° desta Lei, ndo se | independente da pena prevista, ndo se aplica a
aplica a Lei n®9.099/1995. Lei 9.099/95

Fonte: Elaboracdo prépria

Desse modo, consideramos que a atua¢do do Consércio, nessa Comissdo, é uma
varidvel explicativa relevante para entender porque alguns artigos foram incluidos no
Substitutivo da CSSF. Ademais, é notavel que as integrantes do grupo atuaram junto a
relatora na elaboracdo do seu parecer, fato confirmado pela prépria deputada Jandira Feghali
(PCdoB-RJ). Vale lembrar que as representantes desse coletivo eram advogadas que, no geral,
militavam no movimento feminista desde os anos 70. Em vista disso, possuiam larga
experiéncia na tematica e podiam oferecer subsidio e embasamento técnicos que davam
suporte ao texto da relatora. Ainda assim, houve um processo de convencimento junto a
deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ), que precisou compreender qual era a visdo do
Consorcio, em relacdo a proposta apresentada pelo Executivo para, entdo, posicionar-se ao
lado das organizac6es (Entrevista 4).

Ao final, no dia 24 de agosto de 2005, a CSSF aprovou por unanimidade’® o
Projeto de Lei n® 4.559/04 com substitutivo da deputada Jandira Feghali. No préximo topico,

veremos como se deu a tramitacdo do texto na Comissao de Finangas e Tributacéo.

2.4.2. A atuacdo do Consorcio na Comissao de Financas e Tributacdo (CFT) da Camara

dos Deputados

Em 30 de agosto de 2005, o projeto de lei 4.559 e o substitutivo da CSSF foram
recebidos pela Comissédo de Financas e Tributacdo (CFT). Essa comissdo analisa aspectos
financeiros e orcamentarios publicos de proposi¢cfes que impliguem em aumento ou
diminuicdo da receita ou da despesa publica (art.32, X, RICD). A deputada Yeda Crusius
(PSDB-RS) foi designada como relatora da proposicédo, no dia 1 de setembro de 2005.

Em 10 de novembro, a relatora apresentou seu parecer pela adequacéo financeira e
orcamentaria do projeto, juntamente com duas emendas de adequacdo. A deputada explicou
em seu parecer que cabe a CFT, exclusivamente, o exame dos projetos de lei quanto aos seus
aspectos financeiros e orgamentarios publicos, no que tange a sua compatibilizacdo ou
adequacgdo com o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentéarias e o orgcamento anual. No

caso especifico do projeto examinado, a Constituicdo Federal, em seu art. 226, § 8°, impde ao

76 Disponivel em <goo.gl/2XX8Sf>. Acesso em 10 jun. 2016.
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Estado assegurar a "assisténcia a familia, na pessoa de cada um dos que a integram, criando
mecanismos para coibir a violéncia, no ambito de suas relacdes". Para a relatora ficava
expressa, assim, a necessidade da criacdo de politicas publicas que tivessem como objetivo a
erradicacdo da violéncia doméstica.

Nesse contexto, ao examinar a Lei do Plano Plurianual, referente ao periodo 2004-
2007, a relatora informou que estava prevista a execucdo de um programa de combate a
violéncia contra as mulheres, cujo 6rgdo responsavel era a SPM. No ambito da execucgédo
orcamentaria e financeira desse programa, até 0 momento analisado, ela verificou que foram
pagos apenas 19% do total da dotacdo, ja transcorridos mais de 85% do exercicio financeiro.

Em suas palavras:

Ao se examinar a execugdo or¢camentéria e financeira do Programa 0156 Combate a
Violéncia Contra as Mulheres, comparando-se o programado na Lei Orcamentaria
para 2005 (Lei n° 11.100, de 25 de janeiro de 2005) com o efetivamente pago até 15
de outubro de 2005, verificamos qudo retorica pode ser a manifestacdo de
preocupacao com a violéncia a que € submetida diuturnamente a mulher brasileira:
dos R$ 10,1 milhdes consignados ao programa na lei orcamentaria, somente infimos
R$ 1,9 milhdo foram pagos, representando 19% do total da dotacéo, ja transcorridos
mais de 85% do exercicio financeiro’.

E interessante notar a critica que a relatora faz ao Executivo, quando afirma
“verificamos quao retérica pode ser a manifestacdo de preocupacdo com a violéncia a que €
submetida diuturnamente a mulher brasileira”, remetendo a suposta ineficiéncia do Executivo
nos repasses financeiros, em relacdo a tematica da violéncia, ja previstos no exercicio
financeiro daquele periodo. A visdo de uma das entrevistadas, sobre a tramitacdo do projeto

na CFT, reforca a ideia de que a deputada apontou criticas em seu parecer:

[...] demorou um pouco a discussdo na Comissdo de Finangas e Tributacdo, que a
deputada meio que segurou o parecer, né, pra nao dar. Ai a gente ia la cobrar dela, a
SPM ia la cobrar, e ela dizia que ia apresentar. E ela estava segurando. Ela chegou a
fazer o parecer, fazia até uma critica ao governo, né? Porque ai ja entra a discussdo
partidaria, mas também ndo chegou a fazer um parecer contrario, né? E a gente
trabalhou o que ela poderia apresentar, porque se fizer contrario ndo é possivel. Ai
fez o parecer e colocou I4 a critica dela. Esse dai, assim, era para ser uma tramitacao
até mais rapida. Demorou. Mas em relacdo ao que é o processo legislativo, poderia,
sei |4, passar 0 ano a proposta na Comissdo e ninguém tem interesse para pegar,
nenhum parlamentar, ou entdo o parlamentar pegar e ndo apresentar o parecer.
(Entrevista 4, realizada em 17/03/2016)

A integrante do Consorcio deixa expressa a negociacao, feita nos bastidores, sobre
0 tom do contetdo do relatdrio apresentado pela deputada. A entrevistada indica uma atuagédo

do Consércio sobre a formulacdo do parecer da relatora, tendo em vista a aceleracdo e

aprovacdo do projeto em tramitacdo. Calazans e Cortes (2011) ressaltam que, durante as

7 Disponivel em <go0o.gl/8yYYYG>. Acesso em 10 jun. 2016.
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reunides da CFT, o movimento de mulheres esteve presente, demonstrando interesse na
aprovacéo do projeto.

Em seu parecer, a deputada propds duas emendas de adequacao tanto ao projeto
4.559 (artigos 17 e 44), apresentado pelo Executivo, como ao substitutivo aprovado pela
CSSF (artigos 38 e 46). Suas emendas estavam relacionadas a referéncia das leis de diretrizes
orcamentarias nos textos dos projetos. Em 23 de novembro de 2005, o parecer da relatora foi
aprovado por unanimidade’ na CFT. Nessa data, a deputada relatora Yeda Crusius (PSDB-
RS) elogiou o trabalho realizado pela ministra Nilcéa Freire; a relatoria da deputada Jandira
Feghali (PCdoB- RJ); o processo das audiéncias publicas, realizadas nos Estados, para
discutir o projeto; e as instituicdes e pessoas que permitiram o consenso em torno do projeto.
Crusius (2005) afirmou que, em nome do projeto de lei que busca reduzir a violéncia
doméstica contra a mulher, o conflito governo-situacéo-oposicao desaparece.

No préximo topico, trataremos da tramitacdo do projeto na Comissdo de
Constituicdo e Justica e Cidadania.

2.4.3. A atuacdo do Consorcio na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJC) da Camara dos Deputados

Em 24 de novembro de 2005, o projeto de lei 4.559/04, o substitutivo da CSSF e
as alteracOes realizadas pela CFT foram recebidos pela CCJC. Essa comissdo avalia 0s
aspectos constitucional, legal, juridico, regimental e de técnica legislativa dos projetos (art.
32, IV RICD). A deputada Iriny Lopes (PT-SP) foi designada como relatora da proposicao, no
dia 29 de novembro de 2005. No mesmo dia, por requerimento dos lideres, foi apreciado e
votado no Plenario um pedido de urgéncia’ em relacio ao regime de tramitagdo do projeto. O
requerimento foi aprovado, demonstrando o interesse dos parlamentares em aprovar, no
menor tempo possivel, a legislacdo de combate a violéncia doméstica e familiar contra as
mulheres (Calazans e Cortes, 2011).

Esse pedido, contudo, acabou por gerar certo desconforto na CCJC claramente
demonstrado nas palavras do presidente da Comissdo, deputado Antonio Biscaia (PT-RJ). Em

pelo menos duas oportunidades, ele expressou sua insatisfacdo com essa situagdo. A primeira

78 Disponivel em <goo.gl/QgxjNZ>. Acesso em 10 jun.2016

9 O Regimento Interno da Camara dos Deputados determina que concedido o regime de tramitagdo de urgéncia
ao projeto ele pode ser incluido, automaticamente, na ordem do dia, podendo ser deliberado e votado
imediatamente (RICD, Art. 155). Isso significa dizer que o projeto pode ser retirado da comissdo, a que foi
enviado, e sua discussdo ocorre diretamente no plenario.
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delas ocorre na reunido deliberativa®, realizada pela CCJC, em 1 de dezembro de 2005. A
deputada relatora Iriny Lopes (PT-SP) fez a leitura do seu parecer®!, propondo algumas
mudancgas em relacdo ao substitutivo, apresentado pela CSSF, e acolhendo as alteracfes
propostas pela CFT. Nessa oportunidade, o deputado Biscaia explicou aos demais membros
da CCJC que houve um entendimento com a relatora para que ela lesse o parecer naquela
sessdo, e que a discussdo e a votacdo seriam feitas na proxima semana. Tratava-se de um
projeto que ficou oito meses na CSSF e, recentemente, teve aprovado o regime de urgéncia
“objetivando subtrair o exame da matéria a esta comissdo”®?. Segundo o deputado Antonio
Biscaia (PT-RJ), o projeto contém flagrantes inconstitucionalidades, como as que determinam
ao Estado a criacdo de Juizados Especiais de Violéncia Doméstica, por exemplo. Como o
regime de urgéncia impde uma aceleracdo na tramitacdo, o presidente da CCJC pediu, aos
membros da Comissdo, que eles analisassem o texto e o parecer da relatora apresentados na
sessdo para que na proxima reunido o projeto fosse discutido e votado.

Em outra oportunidade, na reunido da CCJC®, realizada no dia 6 de dezembro de
2005, o presidente da Comisséo reiterou que houve uma tentativa de que a comissdo ndo se
manifestasse, com a aprovacao do regime de urgéncia. Ele afirmou, no entanto, que houve um
acordo e que o presidente da casa, deputado Aldo Rebelo (PCdoB-SP), sé colocaria a matéria
em plenario apos a manifestacdo da Comissdo®.

Para o deputado Biscaia (PT-RJ), o projeto encaminhado pelo Poder Executivo
estava adequado e poderia ser aprovado sem qualquer modificacdo. Vale ressaltar que esse
projeto mantinha a aplicacdo da Lei 9.099/95 no julgamento dos crimes de violéncia
doméstica contra a mulher, apresentando, contudo, algumas adaptacdes dessa lei. Essas
adaptacOes seriam tentativas de aproveitamento de alguns dos principios que regem a Lei dos
Juizados Especiais Criminais (Nunes, 2012). Nesse sentido, apoiar o projeto apresentado pelo
Executivo implicava em defender a Lei 9.099/95 e, portanto, contrapor-se a posi¢do do

Consorcio.

80 O arquivo sonoro da reunido esta disponivel em: <goo.gl/rB8llv>. Acesso em 13 jun. 2016.

81 O parecer da relatora esta disponivel em: <goo.gl/p6KG4G>. Acesso em 13 jun. 2016.

82 Fala do Deputado Antonio Biscaia, na Reunido Deliberativa da Comissdo de Constituicdo e Justica. Ocorrida
em 1 de dezembro de 2005. Disponivel em: <goo.gl/rB8llv>. Acesso em 13 jun. 2016.

83 O arquivo sonoro da reunido esta disponivel em: <goo.gl/Hw3QnJ>. Acesso em 13 jun. 2016.

84 Esse acordo parece endossar os achados da pesquisa realizada por Freitas (2016). A pesquisa aponta a
existéncia de uma porcentagem consideravel de projetos (45%) que tramitam sob o regime de urgéncia e, ainda
assim, sdo deliberados no interior das comissdes. Para a pesquisadora, a urgéncia é menos um instrumento para
lidar com comissfes oposicionistas ou para anular a acdo individual dos parlamentares, e mais uma estratégia
usada para por o projeto em pauta numa “ordem do dia que esta abarrotada de projetos” (Freitas, 2016, p.78).
Sem a urgéncia, 0s projetos sao obrigados a esperar em uma fila, atras das medidas provisorias, dos projetos com
urgéncia constitucional e dos demais projetos com urgéncia.
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O presidente da CCJC relatou que examinou a proposicdo e o voto da relatora,
deputada Iriny Lopes (PT-SP), buscando superar algumas questdes, mas outras ndo poderiam
deixar de ser enfrentadas. Diante disso, o parlamentar apresentou um voto em separado®. Isso
porque, ao tramitar pela CSSF, depois de debates e audiéncias, o projeto do Executivo foi
substancialmente alterado. Na sua visdo, em alguns artigos, o substitutivo da CSSF infringia
as competéncias privativas dos entes politicos e instituicdes, previstas na Constituicdo
Federal, como, por exemplo, no caso da criacdo de Juizados de Violéncia Domeéstica e
Familiar Contra a Mulher. O artigo 14, do substitutivo da CSSF, determina que os Estados e o
Distrito Federal criardo esses Juizados e que algumas medidas de organizacdo judiciaria serdo
tomadas pelo Poder Judiciario, o que configura ingeréncia em sua competéncia privativa,
segundo o deputado. Ademais, ndo caberia ao Distrito Federal a criacdo de Juizados, pois tal
competéncia pertence a Unido, por forca do artigo 22, inciso XVII, da Constituicdo Federal.

Com base nesses argumentos, o presidente da CCJC prop0s algumas mudancas na
redacédo do texto. Para exemplificar, apresentamos na tabela abaixo a sugestéo de texto feita
no voto em separado, para o artigo 14, em relacdo ao texto apresentado pelo Substitutivo da
CSSFee:

Quadro 5: Comparativo entre o Substitutivo da CSSF e o voto em separado do
Deputado Antonio Biscaia (PT-RJ), sobre o artigo 14

Substitutivo da CSSF Proposta do voto em separado do dep.

Antonio Biscaia da CCJC

Art. 14: Os Juizados de Violéncia Doméstica
Contra_Mulher, com competéncia Civel e

Art. 14: Os Estados e o Distrito Federal
criardo Juizados de Violéncia Doméstica e

Familiar _contra_a Mulher para conhecer e
decidir as acdes civeis e penais previstas nesta
Lei, cabendo ao Poder Judiciario estabelecer
sua proporcionalidade por demanda e nimero de

Criminal, 6rgdo da Justica Ordinaria, poderéo
ser_criados pela Unido, no Distrito Federal e
nos Territorios, e pelos Estados, para, processo,
julgamento e execucdo, nas causas de sua

habitantes, dota-los de infraestrutura, dispor
sobre o atendimento, inclusive em plantdes.

competéncia.

Fonte: Elaboracéo propria

Nota-se que o texto do Substitutivo da CSSF foi impositivo ao determinar que 0s

Estados e o Distrito Federal criardo Juizados, termo que no texto do voto em separado é

8 Voto em separado ¢ o “voto alternativo do parlamentar, ao do relator de determinada matéria. Ele ocorre
quando o autor do voto em separado diverge do parecer dado pelo relator”. Disponivel em: <goo.gl/Y8tWIs>. O
contetdo do voto em separado apresentado pelo deputado esta disponivel em: <goo.gl/XU46Nv>. Acesso em 13
jun. 2016.

86 No primeiro parecer apresentado pela relatora da CCJC, deputada Iriny Lopes (PT-SP), o texto do artigo 14
foi mantido dessa forma. Posteriormente, a relatora acolheu a sugestdo do voto em separado e alterou o texto de
acordo com a sugestdo do deputado Biscaia (PT-RJ).
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alterado para poderéo ser criados. No voto em separado, o deputado Biscaia (PT-RJ) observou

também que a alteracdo mais significativa, realizada na CSSF, foi a efetuada no artigo 13.
Nesse artigo, os Juizados Especiais Criminais sdo excluidos como foro de julgamento dos
crimes de violéncia contra a mulher. Essa observacéo foi feita ao comparar o substitutivo da
CSSF, com o projeto apresentado pelo Executivo. Na versédo apresentada pelo Executivo eram
propostos diversos dispositivos para garantir uma resposta judicial mais eficaz aos crimes de
violéncia domestica, sem, entretanto, exclui-los da alcada dos Juizados Especiais Criminais
(Lei 9.099/95), até que fossem criadas as Varas e Juizados de Violéncia Domestica e Familiar
contra a Mulher. Para exemplificar, na tabela abaixo comparamos o texto do artigo 13, do PL
4.559/04, e a mudanca realizada pelo Substitutivo da CSSF:

Quadro 6: Comparativo entre o PL 4.559/04 e o Substitutivo da CSSF, sobre o artigo 13

PL 4.559/04 (apresentado pelo Executivo) Substitutivo da CSSF

Art. 13: Ao processo, julgamento e execucdo | Art. 13: Ao processo, julgamento e execucao

das causas civeis e criminais em que esteja
caracterizada a violéncia domeéstica e familiar
contra a mulher, aplicar-se-do os Codigos de
Processo Penal e Civil e a Lei n° 9.099, de 26

das causas civeis e criminais em que esteja
caracterizada a violéncia domeéstica e familiar
contra a mulher, aplicar-se-d0 os Cddigos de
Processo Penal e Processo Civil, o disposto na

de setembro de 1995, no que ndo conflitarem
com o procedimento estabelecido nesta Lei.

legislacdo especial concernente a crianca e ao
adolescente e ao idoso, no que ndo conflitarem

com o estabelecido nesta Lei.

Fonte: Elaboracéo propria

Ao longo da tramitacdo do projeto na CSSF, os debates realizados levaram a uma
mudanca no texto. O substitutivo excluiu todo o capitulo referente ao procedimento nos
Juizados Especiais Criminais (Lei 9.099/95) e, em substituicdo, determinou que no processo,
julgamento e execucdo das causas em que esteja caracterizada a violéncia doméstica e
familiar contra a mulher sejam aplicados os “Codigos de Processo Penal e Processo Civil, o
disposto na legislacdo especial concernente a crianca e ao adolescente e ao idoso, no que nédo
conflitarem com o estabelecido nesta Lei” (art. 13 - Substitutivo ao Projeto de Lei n° 4.559/04
- Comissédo de Seguridade Social e Familia). Nota-se que, no Substitutivo da CSSF, a Lei
9.099/95 ndo € mencionada, ao contrario do texto apresentado pelo Executivo.

Em seu parecer, a deputada Iriny Lopes (PT-SP) havia mantido a alteragéo
proposta pela CSSF. No entanto, é interessante notar que o deputado Antonio Biscaia (PT-
RJ) fez esse comentario sobre o artigo 13 sem apresentar nenhuma sugestdo de alteracdo. Em

um seminario realizado na CSSF, que contou com sua participacdo, ele afirmou ser “um
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defensor da Lei 9.099/95%", mas, apesar disso, considerou a versdo do Substitutivo da CSSF
um texto legal muito adequado, cujos aspectos ainda discutiveis eram pequenos e poderiam
ser dirimidos a partir dos debates.

Outro comentario feito pelo deputado Antonio Biscaia (PT-RJ) no seu voto em
separado foi sobre o artigo 39 do Substitutivo da CSSF, cujo teor também foi modificado em
relacdo ao texto do Executivo. O texto do Substitutivo da CSSF determina que as Varas
Criminais acumulardo a competéncia civil e criminal para julgar os crimes de violéncia
doméstica contra a mulher, até que sejam estruturados os Juizados de Violéncia Doméstica e
Familiar contra a mulher.

Nesse caso, 0 deputado Antonio Biscaia (PT-RJ) considerou que essa
determinacéo colidia com o disposto no artigo 96 da Constituicdo Federal. O artigo 96 imputa
aos tribunais, a competéncia privativa para dispor sobre a competéncia e o funcionamento dos
respectivos Orgaos jurisdicionais e administrativos. Ou seja, caberia ao proprio Poder
Judiciéario delimitar sobre a competéncia e funcionamento dos seus Juizados. Desse modo, 0
Substitutivo da CSSF ndo poderia determinar que as Varas Criminais ampliassem seu escopo
de atuacdo para julgar casos, no ambito civil e criminal que, anteriormente, estavam sob a
alcada das Varas e Juizados Civeis e Criminais separadamente. Para exemplificar, na tabela
abaixo, comparamos o texto do artigo 38, proposto pelo PL 4.559/04, e a mudanca realizada
pelo Substitutivo da CSSF, que corresponde ao artigo 39.

Quadro 7: Comparativo entre o PL 4.559/04 e o Substitutivo da CSSF, sobre os artigos
38/39

PL 4.559/04 (apresentado pelo Executivo)

Substitutivo da CSSF

Art. 38: A Unido, no Distrito Federal e
Territorios e os Estados poderdo criar Varas e
Juizados Especiais de Violéncia Doméstica e
Familiar contra a Mulher, com competéncia
civel e criminal, cabendo ao Poder Judiciario
dispor sobre sua estrutura. Paragrafo Unico:
Enguanto _ndo_estruturadas as Varas e 0s
Juizados mencionados no caput, 0s crimes
relativos a violéncia doméstica e familiar contra
as mulheres continuardo a_ser julgados nas
Varas Civeis e Criminais e nos Juizados
Especiais Civeis e Criminais, com observancia

Art. 39: Enguanto n&o estruturados os
Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar
contra a Mulher, as Varas Criminais
acumularéo as competéncias civil e criminal
para conhecer e julgar as condutas cometidas
com violéncia doméstica e familiar contra a
mulher, com observancia, em especial, do
previsto no Titulo IV desta Lei, subsidiada pela
legislacdo processual pertinente, garantido o
direito de preferéncia para o0 processo e
julgamento.

87 Fala do Deputado Antonio Biscaia, no Seminério Violéncia contra a mulher: um ponto final, realizado para
debater o PL n° 4559, de 2004, que cria mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher
Ocorrido em 16 de agosto de 2005. Disponivel em: <goo.gl/pnQVWC >. Acesso em 10 jun. 2016.
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do previsto nesta Lei e na legislacdo processual
pertinente.

Fonte: Elaboragéo propria

Para o deputado Antonio Biscaia, ainda que fosse evidente a inadequagdo dos
Juizados Especiais Criminais (Lei 9.099/95) para o julgamento dos crimes de violéncia contra
a mulher, remeté-los as Varas Criminais, como proposto pelo Substitutivo da CSSF enquanto
uma disposicdo transitdria, e mantido pela relatora da CCJC, ndo seria a solucéo ideal. Ocorre
que, a solucdo apresentada pelo Executivo, no artigo 38 (Quadro 7), incorria em dois
problemas sob o ponto de vista do Consorcio. Primeiro, mantinha o julgamento dos crimes de
violéncia contra a mulher nos Juizados Especiais Criminais (Lei 9.099/95) enquanto néo
fossem criadas as Varas e Juizados Especiais de Violéncia Doméstica e Familiar contra a
Mulher. Segundo que ao manter os julgamentos das questdes civis e criminais em instancias
separadas, a apreciacdo conjunta das medidas protetivas de natureza civel e criminal ndo seria

possivel. Nunes (2012) explicita esse problema sobre o artigo 38:

Na forma proposta pelo Executivo, os pedidos de natureza civel, que integram o
contexto da violéncia, por exemplo, pedido de divorcio, separacdo de corpos,
alimentos, visitas aos filhos, continuariam a ser apreciados em locais distintos. Desta
forma, o novo procedimento a ser adotado pelos JECrims, & semelhanga do
procedimento da Lei n® 9.099/95, alcancaria apenas as medidas de natureza penal
(Nunes, 2012, p.69-70).

Essa era uma questdo muito importante para o Consércio, expressa no seu
anteprojeto, quando se fala do “Juizo Unico”. Na pratica, isto significava congregar
competéncias diversas em um mesmo Juizado, com o intuito de atender de forma mais célere
as diversas demandas (civeis, penais e administrativas) das mulheres em situacdo de
violéncia. Na versdo do anteprojeto apresentada pelo Consércio (Anexo 4), o artigo 29% ja
tratava dessa questdo. O Juizo Unico foi denominado de “Juizado de Violéncia Doméstica e
Familiar contra a Mulher”. Enquanto esses ndo fossem criados, a solugéo encontrada pelo
Substitutivo da CSSF era transferir para as Varas Criminais essa competéncia cumulativa para

atender as demandas relacionadas aos crimes de violéncia doméstica contra a mulher.

88 O anteprojeto, apresentado pelo Consorcio, previa em seu artigo 29: “O processo, julgamento e execucdo das
causas civis e criminais em que esteja caracterizada a violéncia doméstica ou familiar contra a mulher descrita no
art. 3° desta lei sera de competéncia exclusiva do Juizo Unico. Paragrafo Unico. Os Estados e o Distrito Federal
poderdo criar Varas Especializadas de Violéncia Doméstica Contra a Mulher, com competéncia civil e
penal”.
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Sobre esse ponto, ndo fica clara a solugédo apontada pelo deputado Biscaia (PT-
RJ). Ele defendia a criacdo dos Juizados de Violéncia Doméstica, mas ndo concordava com a
solucdo temporaria de que os crimes fossem julgados pelas Varas Criminais, enquanto esses
Juizados ndo estivessem estruturados. Em seu voto ndo foi apontada nenhuma sugestdo
diferente de redacdo, de forma que essa argumentacao parece mais uma critica a ser registrada
em seu posicionamento. Diversos deputados acompanharam o voto em separado do deputado
Biscaia (PT-RJ). Dentre eles, citamos os deputados Luiz Eduardo Greenhalgh (PT-SP), Inaldo
Leitdo (PL-PB), Michel Temer (PMDB-SP), Zulaié Cobra (PSDB-SP) e Luiz Antonio Fleury
(PTB-SP). Além disso, € relevante notar que varios integrantes da comissdo se queixaram do
pouco tempo disponibilizado para analisar a matéria. Nunes (2012) descreve algumas reacdes

dos parlamentares, com base no arquivo sonoro das reunides:

Embora registrassem a relevancia da matéria, divergiam quanto a forma pela qual
era delineado esse enfrentamento. Para alguns, havia excesso de “detalhamento”,
“repeti¢do” de dispositivos ja previstos na legislagdo. As expressdes “passar um
pente fino” e “fazer uma faxina” foram usadas para expressar a vontade de
reformulacdo do projeto que o pedido de urgéncia, anteriormente solicitado, nao
permitia fazer (Ibidem, p.74).

A retirada dos crimes de violéncia contra a mulher dos Juizados Criminais (Lei
9.099/95), expressa nos artigos do Anteprojeto elaborado pelo Consércio, como também no
Substitutivo da CSSF, implicou em mudancas que afetavam, substancialmente, o Poder
Judiciario e aqueles que defendiam a Lei 9.099/95. Existia uma resisténcia com relacdo a
essas mudancas e a Comissdo de Constituicdo e Justica deixou clara essa tensdo,
principalmente nas falas dos deputados Luiz Eduardo Greenhalgh (PT-SP) e Antonio Biscaia
(PT-RJ).

O deputado Greenhalgh (PT-SP) criticou um dos artigos do substitutivo da CSSF,
mantido pela relatora da CCJ, deputada Iriny Lopes, mas que ja constava na versdo original
proposta pelo Executivo®®. O artigo proibia a aplicacio, nos casos de violéncia doméstica e
familiar contra a mulher, de penas de cesta bésica, multa ou similar. Para ele, essa proibi¢do
era uma contradicdo, pois ia contra ao que ha de mais moderno no direito penal, que séo as
penas alternativas. Trata-se entdo, na sua visdo, de “um projeto progressista que ndo admite,
no campo penal, as teses progressistas”®. Embora o deputado Greenhalgh (PT-SP)

reconhecesse 0 projeto como uma lei importante, cujo texto em andlise era um dos melhores

89 Trata-se do artigo 36, do PL 4.559/04, apresentado pelo Executivo: “E vedada a aplicacdo, nos casos de
violéncia doméstica e familiar contra a mulher, das penas restritivas de direito de prestacdo pecuniéria, cesta
bésica e multa”.

% Fala do Deputado Luiz Eduardo Greenhalgh, na Reunido Deliberativa da Comissdo de Constituicdo e Justica.
Ocorrida em 13 de dezembro de 2005. Disponivel em: <goo.gl/hTOztT>. Acesso em 13 jun. 2016.
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que ja havia passado pelo Congresso, algumas de suas opinides iam no sentido contréario. Ao
longo das reunides da Comissao, ele afirmou que o projeto era mal escrito, além de uma
ingeréncia no funcionamento dos tribunais e no Poder Judiciario.

E interessante notar, como também aponta Romeiro (2007; 2009) que as
resisténcias expressas pelos deputados Biscaia (PT-RJ) e Greenhalgh (PT-SP) vao de encontro
as criticas manifestadas pelos operadores juridicos, com destaque para o Fonaje (Férum
Nacional dos Juizados Especiais), cujos representantes participaram do Grupo de Trabalho
Interministerial. Segundo Romeiro (2009), o Fonaje emitiu um relatério sobre o artigo 33 da
Lei Maria da Penha, que corresponde ao artigo 39 do Substitutivo da CSSF, exposto no
quadro 7. Nesse relatorio, eles argumentam que é “absolutamente inconstitucional qualquer
interferéncia sobre a organizacdo judiciaria dos Estados e do Distrito Federal” (Romeiro,
2009, p.67). Outro ponto de critica recai sobre a ndo aplicacdo da Lei 9.099/95 e a
penalizacdo via encarceramento nos delitos de violéncia doméstica e familiar contra a mulher,
deixando de lado a perspectiva da conciliagcdo, oferecida pela Lei 9.099/95. Sobre essas
resisténcias, as entrevistas relatam que houve, de fato, um processo de convencimento

direcionado principalmente ao presidente da CCJC, deputado Biscaia (PT-RJ):

O Biscaia, por exemplo, a gente teve que acionar as mulheres Ia do Rio para
conversar com ele, acho que Carmen, a Leila ou foi a Rosane que conversaram com
0 Biscaia. Porque ele estava implicando nas propostas, de ndo aceitar. E com isso
teve que, no caso, digamos, abrir mao, por exemplo, da questdo de um ponto que ele
achava que era inconstitucional, a competéncia da vara para julgar até a sentenca de
prondncia. [...] Conversava com ele, e ai teve que ir para a negociacdo nesses
pontos, né? [...] O Biscaia e 0 Greenhalgh, tinham o entendimento de que poderia ser
inconstitucional a determinacdo para a criacdo dos Juizados, que estariam criando
regra de processo, que estava interferindo na competéncia do Judiciario, que seria
competéncia privativa do Judiciario, a iniciativa. Ai nesse ponto a gente utilizava
muito do argumento que os Juizados Especiais Criminais foram criados por um
processo apresentado por um deputado que era, que foi, 0 Temer o autor do projeto,
ou foi o relator. (Entrevista 4, realizada em 17/03/2016)

E importante adicionar que, na CCJC, um aliado importante do Consércio foi um
assessor parlamentar da bancada do PT (Partido dos Trabalhadores). Ele tinha contato
préximo com algumas integrantes do grupo e conhecia bem o texto do projeto, pois havia
participado de sua redagdo. Segundo ele, a CCJC é a comissdo mais importante da Camara
dos Deputados e “é sempre conservadora” (Entrevista 7). Ele descreve um pouco como se deu

essa parceria com o grupo e como foi o processo de tramitacdo na comisséo:

[...] elas tiveram esse papel de conversar de gabinete em gabinete, de conversar com
deputado que ia entrar na Comissdo, elas iam falar com deputado. Biscaia foi muito
pressionado, né? Quem tinha acesso ao Biscaia? A Rosane. Vamos ligar pra Rosane.
E ligava para Rosane. [...] Teve atuacdo das ONGs, teve reunifes da Iriny, com
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outro deputado, teve reunido da Iriny com deputado homem que tinha resisténcia,
que achava que ndo tinha que ter lei. [...] Para os deputados do PT a gente conseguiu
tudo. Mesmo o Biscaia foi uma resisténcia que ndo durou muito tempo, foi muito
pressionado. Elas falavam com os deputados, mas ndo entravam na hora que estava
tendo as sessOes, elas ndo entravam, quem entrava era eu ha sessdo. [...]. Porque eu
conhecia a legislacdo, tinha sido eu que tinha redigido algumas coisas, né? E ai, no
plenario também foi a mesma coisa, eu também dei uma colaboragdo muito grande
na redacéo. [...] Teve que ter muita negociacdo até chegar no estado da arte da lei
pronta para votar no plenario (Entrevista 7, realizada em 20/05/2016).

Nota-se que o grupo fez uso dos contatos pessoais com o intuito de negociar com
0 presidente da Comissdo os pontos discordantes. Uma das integrantes do grupo, Rosane
Lavigne, tinha contato com o deputado Antonio Biscaia (PT-RJ) e as entrevistas indicam que
esse fator facilitou a negociagdo interna das resisténcias na Comissdo®. Sobre as resisténcias
do presidente da CCJC%, ainda que ele mencionasse a mudanca realizada pelo artigo 13
(Substitutivo da CSSF), que trata da exclusao dos Juizados Especiais Criminais (Lei 9.099/95)
como foro de julgamento dos crimes de violéncia contra a mulher, ndo foi proposta nenhuma
alternativa ao texto, como ja dissemos. Entretanto, tudo indica que sua posicao original ndo
era favoravel a essa mudanca feita na CSSF. Isso fica claro, principalmente, quando ele
afirma que o projeto encaminhado pelo Poder Executivo estava adequado e poderia ser
aprovado sem qualquer modificagdo. Nesse sentido, consideramos que a atuagdo do

Consorcio, nessa fase, deu-se no momento de definicdo do posicionamento da Comissao,

neutralizando posi¢des contrarias sobre pontos inegociaveis para o grupo. Algumas dessas
posicBes contrarias eram representadas pelo proprio presidente da CCJC, deputado Antonio
Biscaia (PT-RJ).

Na reunido deliberativa®® realizada pela CCJC, em 13 de dezembro de 2005, a
relatora da matéria, deputada Iriny Lopes (PT-SP), afirma que seu novo parecer acolheu as
alteracdes propostas pelo voto em separado do deputado Biscaia, juntamente com outras
sugestBes propostas por outros deputados. Excec¢éo feita a sugestdo do deputado Luiz Eduardo
Greenhalgh (PT-SP), sobre a exclusdo do artigo que proibia a aplicacdo das penas alternativas
aos crimes de violéncia contra as mulheres. A deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ), presente

na reunido, fez um apelo para que o projeto fosse aprovado e estivesse em plenario para

91 De acordo com os dados da Camara dos Deputados, o deputado Antonio Biscaia (PT-RJ) é procurador de
justica. Disponivel em: <goo.gl/3ZSR6H>. Rosane Lavigne, integrante do Consoércio, é defensora pudblica do
estado do Rio de Janeiro.

92 Destacamos aqui algumas argumentacdes do voto em separado do deputado Antonio Biscaia (PT-RJ), que
julgamos mais importantes. As demais propostas de alteracdo que ele faz estdo disponiveis em seu voto.

93 O arquivo sonoro dessa reunido esta disponivel em: <goo.gl/hTOztT>. Acesso em 13 jun. 2016.
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votacdo o mais rapido possivel. Ao fim da sessdo, o parecer da relatora foi aprovado por
unanimidade®*.

No Plenario, o projeto recebeu duas emendas® do deputado Fernando Coruja
(PPS-SC), que ndo alteraram substancialmente o conteddo do texto. As emendas foram
aprovadas pelas relatoras das trés Comissdes pelas quais o projeto passou. Em 22 de marco de
2006 foi aprovado em plenario, por unanimidade®, o substitutivo da Comissdo de
Constituicao e Justica e Cidadania (CCJC) ao Projeto de Lei n° 4.559/04. O projeto seguiu
para o Senado sendo renomeado como Projeto de Lei da Camara (PLC) 37/2006.

E importante dizer que, até esse momento, o texto mantinha pontos importantes
defendidos pelo Consorcio: a Lei 9.099/95 ndo poderia ser aplicada, nos casos de violéncia
doméstica contra a mulher e o Juizo Unico com competéncia civel e criminal, representado
pelos Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a mulher, poderia ser criado pela
Unido e os Estados. Ambas as reivindica¢Ges constavam do anteprojeto de lei apresentado
pelo Consorcio® ao Congresso e, posteriormente, a Secretaria Especial de Politica para as

Mulheres, mesmo antes da sua tramitacao.

2.4.4. A atuacdo do Consarcio no Senado Federal (PLC 37/2006)

No Senado, o PLC 37/2006% foi remetido & Comissio de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJ). No dia 10 de abril de 2006, foi designada como relatora a senadora LUcia
Vania (PSDB-GO). Cabe a esta Comissao e sua relatoria revisar a “constitucionalidade, a
juridicidade, a regimentalidade e o mérito do projeto de lei em exame” (art. 101, I e II,
Regimento Interno do Senado Federal).

Em 24 de maio, do mesmo ano, ocorreu a reunido ordinaria®® da CCJ onde foi
apresentado o parecer da relatoral®, favoravel ao projeto, com alteragdes apenas na redacéo
do texto. Nessa sesséo, ocorrida na CCJ, a senadora apresentou 0 projeto aos demais membros

da Comisséo como “fruto de um longo processo que teve inicio em 2002, com a formagao de

94 Disponivel em: <goo.gl/fTs8Ne>. Acesso em 13 jun. 2016.

95 As duas emendas feitas pelo deputado, em Plenario, estdo disponiveis em: <goo.gl/AD2MIv>. Acesso em 10
jun. 2016.

96 Disponivel em: <goo.gl/LUHMM5>. Acesso em 13 jun.2016 (D.O. da Camara dos Deputados, p. 14.360)

97 Trata-se dos artigos 29 e 33. Ver Anexo 4.

% A ficha de tramitagdo do projeto, no Senado Federal, esta disponivel em: <goo.gl/ghZWNv>. Acesso em 13
jun.2016.

99 A ata e as notas taquigraficas da reunido estdo no Anexo 5. O documento ndo consta na ficha de tramitacdo do
projeto e foi encontrado através de pesquisa no site do Senado. Inserimos o documento completo no anexo deste
trabalho, pois ele é disponibilizado enquanto arquivo e mediante pesquisa no site, de forma que nao é possivel
localiza-lo através de um link.

100 O parecer esta disponivel em: <goo.gl/zO1peS>. Acesso em 13 jun. 2016.
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um consorcio de ONGs para a elaboracdo de uma lei de violéncia doméstica”?, Ela criticou a
Lei 9.099/95, ao mencionar que grande parte das acGes envolvendo violéncia domeéstica eram
arquivadas nos Juizados Especiais Criminais, 0 que revelava a impunidade e a perpetuacédo do
problema no ambito familiar. A relatora observou também que, muitos dos dispositivos
originais do texto que veio da Camara, apresentavam “imperfei¢des constitucionais, juridicas
e redacionais” que foram sanadas e redigidas com mais clareza “em observancia aos ditames
da técnica legislativa”. Por fim, ela agradece aos senadores Demostenes Torres e Serys
Slhessarenko, pela participacdo ativa na discussdo do projeto, e aos assessores dos senadores
Pedro Simon e César Borges, além da propria SPM e os movimentos de mulheres.

O senador Demdstenes Torres (DEM-GO) elogiou o trabalho da relatora em
“limpar o texto”, uma vez que o projeto que veio da Camara era um “verdadeiro monstrengo”,
segundo ele. O senador também reconheceu discordar de alguns pontos, principalmente sobre
a criacdo dos Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher. Segundo ele, ja
existem muitos juizados especializados e 0s juizes e juizas com o0s quais conversou afirmaram
que, no Brasil, transformamos tudo em algo seleto. No entanto, ndo pediu vistal®® “em
homenagem a Senadora Llcia Vania, a Senadora Serys Slhessarenko e as mulheres do Brasil,
porque elas querem essa aprovagao”1%,

A senadora Serys Slhessarenko (PT- MT) fez uma intervencdo lembrando que,
enquanto o projeto ainda estava na Camara, ele ja era discutido no Senado. Reconheceu que o
projeto foi construido pela participacdo de organizacdes e do movimento de mulheres, da
SPM, etc. Também afirmou que as correcdes de redacdo eram necessarias, embora a esséncia
do projeto ja estivesse pronta. Por fim, solicitou o requerimento de urgéncia para a matéria. A
senadora Ideli Salvatti (PT-SC) elogiou o trabalho da relatora por ter feito as modificacdes
adequadas no texto, sem que o seu contelldo substantivo fosse modificado. Dessa forma, o
projeto péde ser votado sem precisar retornar a Camara dos Deputados.

Ao final das discussdes, o relatorio da senadora Lucia Vania constituiu-se como

parecer da CCJ favoravel ao projeto, com as alteracdes redacionais apresentadas, nos termos

101 Fala da Senadora Lucia Vania, na 14? Reunido Ordinaria da Comisséo de Constituicdo e Justica. Realizada
em 24 de maio de 2006. Disponivel em: Anexo 5.

102 pedido de vista é a solicitagdo feita pelo senador para examinar melhor determinado projeto, adiando,
portanto, sua votacdo. Quem concede vista é o presidente da comissdo onde a matéria esta sendo examinada,
pelo prazo improrrogavel de até cinco dias. Caso a matéria tramite em regime de urgéncia, a vista concedida é de
24 horas, mas pode ser somente de meia hora se 0 projeto examinado envolve perigo para a seguranca nacional.
Disponivel em: <goo.gl/Y8tWIs>. Acesso em 30 nov. 2016.

103 Fala do senador Demostenes Torres, na Reunido Ordinaria da Comissdo de Constituicdo e Justica. Ocorrida
em 24 de maio de 2006. Disponivel em: Anexo 5.
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do texto consolidado. A Comissdo aprovou também o requerimento de urgéncia para a
mateéria, solicitado pela senadora Serys Slhessarenko (PT-MT).

Segundo Calazans e Cortes (2011), a relatora da CCJ no Senado formou um grupo
de apoio, assim como fez a relatora da CSSF na Camara, para discutir o projeto e fazer as
mudancas necessarias. Nesse grupo estavam as organizagdes do Consorcio, SPM, membros
do gabinete da deputada Jandira Feghali e da Consultoria do Senado, assessores da senadora
Ldcia Vania e a senadora Serys Slhessarenko (PT-MT). Uma das entrevistadas apontou que,
no Senado, houve certa resisténcia do senador Demostenes Torres (DEM-GO) e, por isso, a

necessidade de negociar com ele o texto:

Ele [senador Demdstenes Torres] tinha criticas ao projeto porque ele implicava
muito com os projetos, para segurar, das mulheres. Ele era predisposto a isso. Ele ja
tinha feito isso com um projeto que a Serys era até relatora, de mudanca do codigo
penal. Ai ele também colocou um assessor dele para ficar acompanhando [...].
Porque ele era uma pessoa da Comissdo de Constituicdo e Justica e, se ndo fosse
acordado os pontos com ele, ele pedia vistas e ele ia emperrar a tramitagdo do
processo. Entdo tinha que ser muito consensuado com ele também [...] todo o
trabalho da direcdo desse grupo, que foi formado para discutir o projeto, era que
algumas mudangas eram necessarias, mas que iam ser tudo como se fosse mudanca
de redacédo para o projeto ndo retornar para a Camara. Ai ela [senadora LUcia Vania]
disse "a gente vai fazer as mudancas que forem necessérias e esse projeto ndo vai
retornar na Camara porque é um COmpromisso meu que seja aprovado. E um
compromisso que eu tenho com a Secretaria de Politica para as Mulheres, que eu
estou tendo com vocés”. (Entrevista 4, realizada em 17/03/2016)

Uma estratégia utilizada pelo Consorcio, para pressionar o senador goiano, foi o
contato com redes locais através do Férum Goiano de Mulheres. A orientacdo do grupo era
que as representantes do Forum procurassem o gabinete do senador no Estado, pedindo uma
reunido. Nessa oportunidade, seria defendida a importancia do projeto, reforcando ao
parlamentar que elas acompanhavam seu mandato e, portanto, observariam seu
posicionamento sobre a matéria no Senado (Entrevista 4). Da mesma forma, o Consoércio
atuou junto com a assessoria da senadora Lucia Véania e a consultoria legislativa do Senado,
no sentido de garantir que as alteracGes realizadas no texto ndo alterassem o teor e o sentido
do projeto que viera da Camara. Uma das entrevistadas relata que a consultora legislativa do
Senado, que ja tinha acompanhado as discussGes sobre o projeto no Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI), tinha um perfil “regimentalista”, além de propor muitas mudancas
gramaticais no texto:

[...] a consultora legislativa era uma pessoa muito, digamos, muito rigida e cricri,
especialista em portugués e regimentalista. Entdo ela ficava: “esse tempo verbal ndo
esta correto, vamos corrigir o tempo verbal”. Ok, emenda de redacdo. Ai poderia ter
alguma questdo de algum termo. “Mas ndo, esse termo nao esta bom”. Mas se mudar
o0 termo, mudaria o conceito, ai ja ultrapassava para ser emenda de redagdo. E até a
questdo de esse artigo esta repetido, ndo tem necessidade, o que que faz? Foi feito
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um trabalho de que as mudancas, ali, elas teriam que passar como mudangas de
redacdo. (Entrevista 4, realizada em 17/03/2016)

Ja os assessores da relatora tinham pouco conhecimento sobre a propria tematica
da lei. Desse modo, as representantes do Consércio tinham que contextualizd-los sobre o

projeto, conforme relata a entrevistada abaixo:

Da assessoria [da senadora Lucia Vania], é isso, a gente tinha que explicar porque os
assessores eles ndo conheciam a tematica. A consultora legislativa, ela chegou a
acompanhar o Grupo de Trabalho Interministerial, né? Ela fez uma nota técnica em
relacdo a proposta do Consorcio, que tinha sido feita. Acompanhou a parte das
audiéncias, pela bancada feminina, e que dava o apoio técnico |4 para a bancada
feminina do Congresso. E os assessores da senadora LUcia Vania, eles ndo tinham
conhecimento sobre a temética. Entdo a gente tinha, assim, que explicar para eles
[...]- (Entrevista 4, realizada em 17/03/2016)

Considerando o exposto, reconhecemos aqui também uma atuacdo do Consorcio

sobre a formulacdo do parecer da relatora. Isso se justifica pela atuacdo de algumas

representantes do grupo no sentido de garantir que o texto se mantivesse fiel a versdo
originaria da Camara. Caso contrario, 0 projeto correria 0 risco de ter o texto alterado e,
consequentemente, ter sua tramitacao atrasada.

Em 4 de julho de 2006, o projeto foi ao plenario, sendo aprovado. Dois dias
depois, a relatora fez um pronunciamento registrando sua gratificacdo pela aprovagdo do
texto. Chama a atencdo o registro feito, em sua fala, ao senador Demdstenes Torres (DEM-
GO) que, “apesar de partilhar de opinido divergente em um ou outro ponto, compreendeu a
magnitude dessa mudanga que vamos implementar na sociedade brasileira”%, reforcando a
hipGtese de negociacdo realizada com o parlamentar em torno do texto. Por fim, o PLC
37/2006 foi submetido a sancéo presidencial, transformado na Lei n°® 11.340, de 7 de agosto
de 2006.

No proximo tépico, abordaremos as acdes realizadas pelo Consorcio para alem da

arena legislativa, que ocorreram concomitantemente a sua tramitagéo.

2.5 A atuacdo do Consércio para além da arena legislativa (2003-2006)

E importante dizer que para além da atuacdo do Consércio dentro da arena
legislativa, houve outros tipos de manifestacfes e mobilizacbes ao longo do periodo da
tramitacdo do projeto, numa atuacdo que incluiu também todo o movimento de mulheres
(Calazans e Cortes, 2011). O repertério fora da arena legislativa integrava uma estratégia

combinada com o que acontecia no Legislativo e as manifestaces publicas, realizadas entre

104 Disponivel em: <goo.gl/jOXIH6>. Acesso em 13 jun. 2016.
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2003 e 2006, tinham como objetivo incrementar as pressdes sobre o processo legislativo
(Maciel, 2011).

Nesse periodo, o Cfemea, em parceria com o Fundo de Populacdo das NacOes
Unidas (UNFPA) e a Organizacdo Pan-Americana da Saude (OPAS), lancou uma campanha
pelo enfrentamento da violéncia doméstica contra as mulheres'®. Integravam a iniciativa um
sitio eletronico, folders e campanha de rédio, especifica sobre o tema, com o objetivo de
oferecer subsidios para a discusséo da lei na sociedade. O folder abordava as mudancas que 0s
movimentos de mulheres pretendiam efetuar no PL 4.559/04 apresentado pelo Executivo
(Calazans e Cortes, 2011). A campanha de radio “As vitoriosas” apresentava depoimentos de
mulheres que vivenciaram situagdes de violéncia e conseguiram supera-las. O sitio eletronico
reunia diversos tipos de informacGes sobre a tematica como legislac@es, artigos, noticias,
bibliografia, etc.

A Articulagdo de Mulheres Brasileiras (AMB) realizou, em vérios estados, a
vigilia feminista pelo fim da violéncia contra as mulheres. Vérias manifestagdes foram
articuladas e previamente programadas para acontecerem, simultaneamente, no dia 7 de
marco de 2006. Essa acdo teve como objetivo colocar novamente o problema na pauta da
midia brasileira e também para “pressionar o Legislativo, o Judicidrio e o Executivo pela
aprovacdo da lei de combate a violéncia doméstica” (Calazans e Cortes, 2011, p.56). A
intencdo era que o projeto fosse sancionado no dia internacional da mulher (8 de margo). Uma

das entrevistadas reforcou a intencionalidade com que foram realizadas essas acoes:

Teve as acOes de midia, teve as agOes de seminério, de muitas reunibes de
acionamento das organizac@es, de articulacdo, acho que a articulacdo foi muito forte
com as organizacdes, da necessidade das organizagdes do movimento de mulheres
terem conhecimento do que era o projeto. Do que estava propondo o projeto, de
conhecer o projeto e de poder, quando for acionar os parlamentares no Estado, né?
Para poder votar a favor do projeto, defender o projeto, e criar e ampliar, dar voz as
mulheres, e ampliar a ndo aceitacdo da violéncia contra as mulheres. (Entrevista 4,
realizada em 17/03/2016).

O projeto foi sancionado em 7 de agosto de 2006, sendo denominado Lei Maria da
Penha. A escolha desse nome serviu como uma espécie de reparacdo simbdlical® & Maria da

Penha Maia Fernandes, que vivenciou um caso de violéncia doméstica conhecido

105 Disponivel em: <goo.gl/Olr2fv>. Acesso em 30 nov. 2016.

106 Conforme j& relatamos, em 2001, a Comissdo Internacional de Direitos Humanos analisou o caso Maria da
Penha e responsabilizou o Estado brasileiro por tolerancia em relacdo a violéncia doméstica contra as mulheres.
Dentre as recomendacdes feitas, pela Comissdo, ao governo brasileiro citamos: reparacdo simbdlica e material a
vitima, o julgamento efetivo do seu agressor e o aprofundamento do processo de reformas que evitem a
tolerancia estatal a violéncia doméstica contra as mulheres no Brasil.
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nacionalmente (Calazans e Cortes, 2011), conforme ja relatamos. Apresentamos, abaixo, uma
tabela que sintetiza as principais mudancas introduzidas pela Lei Maria da Penha em relacéo

ao que existia antes da sua aprovacao.

Quadro 8: Comparativo entre o antes e depois da Lei Maria da Penha

Antes da Lei Maria da Penha Lei Maria da Penha (LEI 11.340/2006)

Néo existiam leis especificas sobre violéncia | Tipifica e define a violéncia doméstica e familiar
domeéstica contra a mulher. contra a mulher,

Nao estabelecia as formas desta violéncia. Estabelece as formas de violéncia doméstica

contra a mulher como sendo fisica, psicolégica,
sexual, patrimonial.

Néo tratava das relacdes de pessoas do mesmo | Determina que a violéncia doméstica contra a
sexo. mulher independa de orientacéo sexual.

Aplicava a lei dos juizados especiais criminais (Lei | Retira dos juizados especiais criminais (Lei n°
9.099/95) para os casos de violéncia doméstica. | 9.099/95) a competéncia para julgar os crimes de
Estes juizados julgavam os crimes com pena de até | violéncia doméstica contra a mulher.

dois anos (menor potencial ofensivo).

Os juizados especiais criminais tratavam somente | Prevé a criacdo de juizados especiais de violéncia
do crime, mas para a mulher vitima de violéncia | doméstica familiar contra a mulher, com
doméstica resolver as questdes de familia | competéncia civel e criminal, para abranger todas
(separacdo, pensdo, guarda de filhos) tinha que | as questBes.

ingressar com outro processo na vara de familia.

A autoridade policial efetuava um resumo dos fatos | Prevé um capitulo especifico para o atendimento,
através do TCO (termo circunstanciado de | pela autoridade policial, para o0s casos de
ocorréncia). violéncia doméstica contra a mulher.

Permitia a aplicagdo de penas pecuniarias como as | Proibe a aplicacdo dessas penas.
de cestas bésicas e multa.

A mulher podia desistir da dentincia na delegacia. | A mulher somente podera renunciar a dendncia
perante o juiz.

A pena para o crime de violéncia doméstica era de | Altera o artigop 61 do Cddigo Penal para
seis meses a um ano. considerar esse tipo de violéncia como agravante
de pena.

Né&o era prevista a prisdo preventiva para os crimes | Altera o coédigo de processo penal para
de violéncia doméstica. possibilitar, ao juiz, a decretacdo da prisdo
preventiva, quando houver risco a integridade
fisica ou psicoldgica da mulher.

A mulher vitima de violéncia doméstica, em geral, | A mulher devera estar acompanhada de
ia desacompanhada de advogado ou defensor | advogado ou defensor em todos os atos
publico as audiéncias. processuais.

A violéncia doméstica contra a mulher portadora | Se a violéncia doméstica for cometida contra a
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de deficiéncia ndo aumentava a pena.

mulher portadora de deficiéncia, a pena sera
aumentada em 1/3.

N&o previa o comparecimento do agressor a
programas de recuperacdo e reeducacdo. O
agressor podia continuar frequentando 0s mesmos
lugares que a vitima frequentava, bem como nao
era proibido de manter qualquer forma de contato

Altera a lei de execugdes penais para permitir
gque O juiz determine o0 comparecimento
obrigatério do agressor a programas de
recuperacdo e reeducacdo. O juiz pode fixar o
limite minimo de distancia entre o agressor e a

com a agredida. vitima, seus familiares e testemunhas. Pode
também proibir qualquer tipo de contato com a
ofendida, seus familiares e testemunhas.

Fonte: Quadro Comparativo elaborado por Brasil (2010), p.33-4.

No proximo tdpico, faremos um balanco dos repertérios mobilizados pelo

Consorcio, desde a fase pré-tramitacao até a aprovacdo do projeto em agosto de 2006.

2.6 Analise dos repertérios mobilizados pelo Consércio nas fases pré-tramitacdo (2002-
2004) e tramitacao (2005-2006)

Ao longo desse capitulo, fizemos uma reconstrugdo empirica do caso apresentado,
buscando responder a pergunta de pesquisa: como se deu a atuacdo de um Consorcio de
ONGs no Legislativo federal, desde a proposi¢cdo até a aprovacdo da Lei Maria da Penha?
Essa pergunta especifica projetou achados de pesquisa que iluminaram uma questdo maior:
como o movimento feminista atuou no Legislativo federal, num caso especifico, para aprovar
uma politica publica?

Para responder a essas perguntas, Seguimos 0s atores que Se engajaram no caso.
Isso inclui as integrantes do Consércio de ONGs, que interagiram ndo s6 com o Legislativo
Federal, mas também com o Executivo, representados pelos seus respectivos membros
(ministros, parlamentares, assessores, consultores legislativos, etc.). Grande parte da interagdo
entre atores sociais e politicos ocorreu em um contexto institucional, ou seja, as a¢bes do
Consorcio foram condicionadas por regras proprias do funcionamento do processo legislativo.

O ponto de acesso do Consorcio ao Legislativo federal se configurou através dos
repertorios utilizados pelo grupo, na fase de pré-tramitagdo e ao longo da tramitacdo do
projeto, até sua aprovacao. Esses repertdrios foram mobilizados para garantir que os pontos

essenciais, defendidos pelo grupo, fossem incluidos no texto final da lei. Desse modo,

verificamos desde o inicio que o Consorcio atuou na propria formacédo da agenda sobre o tema
da violéncia doméstica contra a mulher. A minuta do anteprojeto de lei, elaborada pelo grupo,
foi apresentada ao Legislativo mesmo antes da tramitagdo oficial da proposicdo. Essa

apresentacdo ocorreu num Seminario realizado na Camara dos Deputados em 11 de novembro
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de 2003. A propria ministra da SPM, Nilcéa Freire, reconheceu que essa era uma agenda
trazida pelo Consorcio de ONGs (Freire, 2005).

A partir de dezembro de 2003, uma das organizagdes integrantes do Consorcio
passou a receber um financiamento da SPM, por meio de um convénio, cujo objetivo
principal era produzir um anteprojeto de lei sobre violéncia doméstica contra a mulher. Uma
das entrevistadas relata que muitas burocratas dentro da SPM eram vinculadas ao movimento
feminista e, por isso, havia a ideia de se construir a lei em parceria (Entrevista 4).
Posteriormente, todo o material produzido através do convénio foi, oficialmente, entregue a
SPM em marco de 2004. Esse material foi utilizado como subsidio nas discussées do Grupo
de Trabalho Interministerial.

O Grupo de Trabalho Interministerial, criado por iniciativa da ministra Nilcéa
Freire (SPM), utilizou, entdo, o anteprojeto elaborado pelo Consorcio como subsidio para
elaborar o projeto de lei. O Consércio participou das discussdes que definiram o contetdo do
projeto que serd apresentado pelo Executivo. Entretanto, em alguns pontos importantes da
discussao, o lobby do judiciario saiu vitorioso, por isso, a estratégia do Consdrcio foi reverter
esses pontos na discussdo no Legislativo.

A partir do momento em que o projeto foi apresentado pelo Executivo ao
Congresso, muito da atuacdo do Consércio, ao longo da tramitacdo da matéria, ocorreu dentro
das comissdes pelas quais o projeto passou, tanto na Camara, quanto no Senado. Essa atuagédo
se deu, principalmente, através do contato com o relator da matéria. Esse contato ficou mais
evidente nas seguintes comissGes: CSSF, CFT (Camara dos Deputados) e CCJ (Senado).
Nesses casos, a atuacdo do grupo se concentrou mais no momento da formulagdo do parecer
das relatoras.

Na CCJC, da Camara dos Deputados, a atuacdo do grupo foi mais no sentido de
neutralizar posi¢cdes contrérias de parlamentares em relacdo a pontos inegociaveis do texto.
Algumas dessas posicdes eram representadas pelo préprio presidente do colegiado. Sendo
assim, uma das integrantes do Consoércio, que tinha acesso a ele, buscou reverter essas
posicdes. Além disso, elas tiveram o apoio de um assessor parlamentar do PT, que estava
envolvido com o projeto desde a sua redac¢do. Ou seja, aqui, a atuagdo do grupo se concentrou

mais no momento da definicdo do posicionamento da Comisséo.
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Essas analises seguiram o modelo'®’ apresentado por Zampieri (2013). Segundo
ele, as agdes de influéncia e defesa de interesses nas comissdes poderiam ser estabelecidas em
trés momentos de decisdo: definicdo de relatorial®; formulacio do parecer pelo relator; e
definicdo do posicionamento da comissao.

Aplicando esse modelo, no caso da atuagdo do Consércio, procuramos fazer uma
analise que se divide em duas tabelas. Na primeira, elencamos o0s repertdrios mobilizados pelo
Consorcio, que se iniciam um pouco antes da tramitacdo do projeto e vao até sua
promulgacdo. Na segunda, apresentamos um quadro comparativo que mostra como o projeto
foi sendo alterado desde o anteprojeto, elaborado pelo Consércio, até sua versao promulgada
pelo Executivo, que hoje conhecemos como Lei Maria da Penha. O objetivo desse quadro
comparativo esta longe de ser uma analise minuciosa e detalhada sobre todas as modificacdes
feitas no projeto, ao longo da sua tramitacdo. Todavia, centramos em dois artigos essenciais
para o Consorcio, e entdo, verificamos se eles se mantiveram ou ndo no projeto ao longo da

sua tramitacdo, e posterior promulgacéo.

107 O modelo utilizado por Zampieri (2013) é baseado na metodologia que a Confederacdo Nacional do
Comércio de Bens, Servigos e Turismo (CNC), entidade sindical, utiliza para identificar 0 momento oportuno
para a implementacdo de a¢Bes de influéncia nas comissdes permanentes.

108 Calazans e Cortes (2011) afirmam que as relatorias, em cada comisséo, foram indicadas em articulagdo do
movimento de mulheres, SPM e Bancada Feminina, sendo consenso que fossem deputadas envolvidas com a
temética. No entanto, ndo encontramos indicios fortes dessa afirmacdo nas entrevistas realizadas ao longo desse
trabalho. Desse modo, ndo endossamos a afirmagdo de que o Consoércio atuou estrategicamente no sentido de
definir a relatoria. De qualquer forma, o contato préximo do grupo com a maioria das relatoras era notavel.
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Quadro 9: Repertorios mobilizados pelo Consdércio nas fases pré-tramitacéo e tramitacdo do projeto

Fase Instancia Repertorio
CSPCCO/CD | Contato direto com parlamentares; Apresentacdo da minuta de anteprojeto a bancada feminina da Camara dos Deputados.
Pré SPM Conveénio realizado (entre Cfemea e SPM) para producéo de estudos sobre projeto de lei de violéncia contra a mulher
tramitago Contato direto com a ministra e burocratas da SPM; Apresentacéo do anteprojeto e dos materiais produzidos, pelo convénio,
GTI/SPM a SPM.
GTI/SPM Participacdo nas discussoes realizadas no Grupo de Trabalho Interministerial.
CSSF/CD Contato direto com a relatora.
CSSF/CD Reunido com a relatora do projeto e definicdo das estratégias de atuacdo conjunta.
Participacdo nas audiéncias publicas, nos Estados, e articulagdo com redes locais para garantir a presenca dos movimentos
CSSF/CD nas audiéncias.
CSSF/CD Participacdo no grupo de apoio e assessoria ao trabalho da relatora e atuacdo conjunta na redacdo do parecer.
CSSF/CD Apoio na organizacdo de Semindrio e participacdo de representantes do Consorcio como palestrantes.
Participacdo em reunido com a ministra da SPM, juntamente com demais integrantes do grupo de apoio e assessoria da
Tramitagédo | CSSF/CD relatora, para tratar do Substitutivo da CSSF.
CFT/CD Participacdo nas reunides da Comisséo.
CFT/CD Negociacdo com a relatora sobre contedo do parecer.
CCJ/ICD Uso de contato pessoal para negociacdo com o presidente da Comissdo sobre pontos divergentes do projeto.
CCJ/ICD Contato direto com assessor parlamentar da bancada do PT.
CCJ/SF Contato direto com a relatora.
CCJ/SF Participacdo no grupo de apoio ao trabalho da relatora e atuacdo conjunta na redacéo do parecer sobre o projeto.
CCJ/ISF Articulacdo local, junto ao movimento de mulheres, para pressionar parlamentar que discordava de alguns pontos do projeto.

Fonte: Elaboracdo propria




Quadro 10: Tramitacao dos artigos ao longo do processo legislativo (art. 14 e 41 da LMP)
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Anteprojeto do Consoércio de
ONGs (38 artigos)

PL 4.559/2004 (47 artigos)
Autor: Executivo

Substitutivo da CSSF/CD
(55 artigos)

Substitutivo da CCJC/ CD
(48 artigos)

Plenario da Camara
artigos)

(48

Lei Maria da Penha (46 artigos)

Art. 29: O processo, julgamento e
execucdo das causas civis e
criminais em que esteja
caracterizada a violéncia doméstica
ou familiar contra a mulher descrita
no art. 3° desta lei sera de
competéncia exclusiva do Juizo
Unico. Paragrafo Unico: Os
Estados e o Distrito Federal
poderdo criar Varas
Especializadas de Violéncia
Doméstica Contra a Mulher, com
competéncia civil e penal.

Art. 38: A Uniao, no Distrito Federal e
Territérios e os Estados poderéo
criar Varas e Juizados Especiais
de Violéncia Doméstica e Familiar
contra a Mulher, com competéncia
civel e criminal, cabendo ao Poder
Judiciario dispor sobre sua estrutura.
Paréagrafo Gnico: Enquanto ndo
estruturadas as Varas e 0s
Juizados mencionados no caput, 0s
crimes relativos a violéncia doméstica
e familiar contra as mulheres
continuardo a ser julgados nas
Varas Civeis e Criminais e nos
Juizados Especiais Civeis e
Criminais, com observancia do
previsto nesta Lei e na legislag&o
processual pertinente.

Art. 14: Os Estados e o Distrito
Federal criar8o Juizados de
Violéncia Doméstica e Familiar
contra a Mulher para conhecer e
decidir as acdes civeis e penais
previstas nesta Lei, cabendo ao
Poder Judiciario estabelecer sua
proporcionalidade por demanda e
nimero de habitantes, dota-los de
infraestrutura, dispor sobre o
atendimento, inclusive em plantdes.
Paragrafo Unico: Os atos
processuais poderdo realizar-se em
horério noturno, conforme
dispuserem as normas de
organizacao judiciaria.

Art. 14: Os Juizados de
Violéncia Doméstica Contra
Mulher, com competéncia Civel
e Criminal, érgdo da Justica
Ordinéaria, poderdo ser criados
pela Unido, no Distrito Federal e
nos Territorios, e pelos Estados,
para, processo, julgamento e
execugdo, nas causas de sua
competéncia. Paragrafo Unico:
Os atos processuais poderao
realizar-se em horario noturno,
conforme dispuserem as normas
de organizagao judiciria.

Art. 14: Os Juizados de
Violéncia Doméstica Contra
Mulher, com competéncia
civel e criminal, 6rgdos da
Justi¢a Ordinaria, poderédo ser

Art. 14: Os Juizados de Violéncia
Doméstica e Familiar contra a
Mulher, érgdos da Justica ordinaria
com competéncia civel e criminal,
poderdo ser criados pela Unido, no

criados pela Uniao, no Distrito
Federal e nos Territérios, e
pelos Estados para processo,
julgamento e execugao nas
causas de sua competéncia.
Paragrafo Unico: Os atos
processuais poderao realizar-
se em horério noturno,
conforme dispuserem as
normas de organizagao
judiciéria.

Distrito Federal e nos territorios, e
pelos Estados, para o processo, 0
julgamento e a execucdo das causas
decorrentes da pratica de violéncia
doméstica e familiar contra a
mulher. Paragrafo Unico: os atos
processuais poderao realizar-se em
horario noturno, conforme dispuserem
as normas de organizacao judiciaria.

Art. 33: Aos crimes contra a mulher
praticados em situacao de violéncia
doméstica ou familiar, na forma
prevista no art. 3° desta Lei, ndo se
aplica aLein®9.099/1995.
Paragrafo Unico: A acéo penal
relativa aos crimes de lesGes
corporais leves e lesGes corporais
culposas dependem de
representacao da vitima ou de seu
representante legal.

Art. 29: Ao processo, julgamento e
execugdo dos crimes de competéncia
dos Juizados Especiais Criminais em
que esteja caracterizada violéncia
doméstica e familiar contra a mulher,
aplica-se a Lei n®9.099, de 26 de
setembro de 1995, no que nédo
conflitar com o estabelecido nesta
Lei.

Art. 48: Nos crimes praticados com
violéncia doméstica e familiar contra
a mulher, independente da pena
prevista, ndo se aplicaa Lei
9.099/95.

Art. 42: Nos crimes praticados
com violéncia doméstica e familiar
contra a mulher, independente da
pena prevista, nao se aplicaa Lei
9.099/95.

Art. 42: Nos crimes praticados
com violéncia doméstica e
familiar contra a mulher,
independentemente da pena
prevista, ndo se aplica a Lei
n°9.099, de 26 de setembro
de 1995.

Art. 41: Aos crimes praticados com
violéncia doméstica e familiar contra a
mulher, independentemente da pena
prevista, ndo se aplica a Lei n®9.099,
de 26 de setembro de 1995.

Fonte: Elaboragdo propria
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No Quadro 9, verificamos que no momento pré-tramitacdo o Consoércio se
engajou, principalmente, na producdo do conteudo do anteprojeto; no contato direto com
representantes do Executivo e Legislativo; na parceria com a SPM; e na discussdo do
contetido do projeto, conduzida pelo Executivo no GTI.

No momento da tramitagdo do projeto, 0 grupo Se engajou no contato com
representantes do Executivo e Legislativo; na participacdo em audiéncias publicas e
seminarios; na atuagdo conjunta, com as relatoras, para elaboracdo do parecer do projeto; na
negociacdo com parlamentares resistentes ao projeto; e no contato com movimentos locais
para o0 desenvolvimento de acdes articuladas, com o intuito de pressionar parlamentares
resistentes ao projeto. Destacamos que a maior parte dos repertérios mobilizados pelo grupo
se concentrou na CSSF da Camara dos Deputados.

No quadro 10 verificamos que, desde o anteprojeto elaborado pelo Consoércio, ja
estavam previstas duas reivindicacdes importantes para o grupo. A primeira delas, a criacdo
do Juizo Unico, com competéncia civel e penal (art. 29). A segunda seria a proibicdo da
aplicacdo da Lei 9.099/95, nos casos de violéncia doméstica contra a mulher (art.33).
Igualmente, ao observar a lei promulgada, constatamos que os conteldos substantivos de
ambos o0s textos estdo na Lei Maria da Penha, ainda que, com algumas modificacBes. Para
exemplificar, nas tabelas abaixo apresentamos a comparacao entre a versao desses artigos

apresentada pelo Anteprojeto, elaborada pelo Consorcio, e a lei promulgada.

Quadro 11: Comparativo entre os textos do Anteprojeto do Consorcio e a lei

promulgada (art.29/art.14)

Anteprojeto do Consorcio

LMP (promulgada)

Art. 29: O processo, julgamento e execucdo das
causas civis e criminais em que esteja
caracterizada a violéncia doméstica ou familiar
contra a mulher descrita no art. 3° desta lei sera
de competéncia exclusiva do Juizo Unico.
Paragrafo Unico. Os Estados e o Distrito
Federal poderdo criar Varas Especializadas
de Violéncia Doméstica Contra a Mulher, com
competéncia civil e penal.

Art. 14: Os Juizados de Violéncia Doméstica e
Familiar_contra _a Mulher, 6rgdos da Justica
Ordinédria com competéncia civel e criminal,
poderdo ser criados pela Unido, no Distrito
Federal e nos Territdrios, e pelos Estados, para o
processo, o julgamento e a execucdo das causas
decorrentes da prética de violéncia doméstica
e familiar contra a mulher.

Fonte: Elaboragdo propria
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Embora aparentem ter diferencas entre si, 0os textos acima reproduzem uma
reivindicacdo do Consorcio que data desde 2003. No anteprojeto entregue a SPM em 2004, o
grupo registrou essa demanda no artigo 29. Trata-se da ja mencionada demanda pela criagdo
de um Juizo Unico os casos de violéncia doméstica contra as mulheres.

E importante notar que, tradicionalmente, as esferas civeis e criminais eram
tratadas separadamente pelo Poder Judiciario brasileiro (Romeiro, 2009). Os Juizados
Especiais Civeis sdo voltados para questdes relacionadas ao patriménio, enquanto os Juizados
Especiais Criminais se destinam as questdes criminais. O Consoércio defendeu a unificagéo,
em um mesmo juizo, de matérias de ordem civil e penal. Essa medida era indispensavel a
eficdcia social da lei considerando que a violéncia doméstica contra a mulher néo se restringe
a violéncia fisica, mas inclui outras formas de violéncia, como a patrimonial por exemplo. Em
suma, o juiz ndo poderia se restringir apenas ao julgamento das questdes penais.

Alinhada a essa demanda, a lei promulgada prevé a criacdo dos Juizados de
Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher, com competéncia civel e criminal. A
variacdo entre o texto do Anteprojeto e o texto promulgado esta nos entes responsaveis pela
criacdo desses juizados. No anteprojeto, os entes eram 0s Estados e o Distrito Federal,
alterados para a Unido e os Estados na lei promulgada. Outra variacdo esta na nomenclatura
desses Juizados. No anteprojeto, eram chamados de Varas Especializadas de Violéncia
Domeéstica Contra a Mulher e na lei promulgada sdo designados Juizados de Violéncia
Doméstica e Familiar contra a Mulher.

Com relacdo a proibicdo expressa da aplicacdo da Lei 9.099/95, nos casos de
violéncia doméstica contra a mulher, verificamos no quadro 10 que o anteprojeto do
Consorcio ja tratava dessa questdo no artigo 33. A propria proposta apresentada pelo grupo a
SPM explicitava que o anteprojeto

busca afastar a aplicacdo do procedimento disciplinado pela Lei 9.099/1995, onde se
prevé, dentre outros mecanismos legais improprios para coibir a violéncia doméstica
contra as mulheres, a transacdo penal como causa extintiva da punibilidade, o que
tem garantido a mais ampla impunidade aos agressores'®.

Na mesma diregdo, o artigo 41 da lei promulgada mantém os crimes de violéncia
doméstica contra a mulher excluidos da Lei 9.099/95. Para exemplificar, apresentamos na
tabela abaixo a comparagdo entre a versdo apresentada pelo Anteprojeto, elaborada pelo

Consorcio, e a lei promulgada.

109 Extraido da justificativa do Anteprojeto (Anexo 4).
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Quadro 12: Comparativo entre os textos do Anteprojeto do Consorcio e a lei

promulgada (art.33/art.41)

Anteprojeto do Consorcio LMP (promulgada)

Art. 33: Aos crimes contra a mulher praticados em Art. 41: Aos crimes praticados com violéncia
situacdo de violéncia doméstica ou familiar, na domeéstica e familiar contra a mulher,

forma prevista no art. 3° desta Lei, ndo se aplica a independentemente da pena prevista, ndo se

Lei n®9.099/1995. Paragrafo Unico: A agdo penal aplica a Lei no 9.099, de 26 de setembro de
relativa aos crimes de lesdes corporais leves e lesbes | 1995.

corporais culposas dependem de representacdo da
vitima ou de seu representante legal.

Fonte: Elaboragao propria

Uma variacao entre o texto do Anteprojeto (art.33) e o texto promulgado (art.41)
estd no paragrafo Unico, contido apenas no texto produzido pelo Consoércio. Para além dessa
variacao entre os dois textos, é interessante notar as mudancas realizadas entre as Comissoes,
ao longo da tramitacdo, conforme quadro 10. Apo6s a proposta de ndo aplicacdo da Lei
9.099/95, feita pelo Consorcio, o Executivo apresentou um texto contrario na tentativa de
manter os crimes de violéncia doméstica contra a mulher sob a égide da Lei 9.099/95.
Posteriormente, o texto foi novamente alterado na CSSF, tornando-se a redacédo final da lei
promulgada com pequenas alteragdes. Esse seria um indicativo da forca da CSSF ao longo do
respectivo processo legislativo.

Em suma, considerando a importancia dos artigos 29 e 33 (Quadro 10) para o

Consorcio, ao observar a lei promulgada, constatamos que em termos substantivos ambos 0s

textos estdo previstos na Lei Maria da Penha, ainda que com algumas modificacdes. Vale
relembrar que, num primeiro momento, o Executivo (PL 4.559/04) alterou pontos essenciais
defendidos pelo Consércio, seja ao manter o julgamento dos crimes de violéncia doméstica
nos Juizados Especiais Criminais, ainda que temporariamente, seja ao determinar que a Lei
9.099/95 continuasse sendo aplicada nesses casos, ainda que com algumas adaptacGes. Apesar
dessas tentativas, muito influenciadas pelo préoprio lobby dos representantes dos Juizados
Especiais Criminais (Fonaje), a tramitacdo na CSSF mostrou-se favoravel as posi¢des do
Consorcio, desfazendo essas alteragdes propostas no projeto do Executivo. O Substitutivo da
relatora nessa comissao defendeu a nao aplicabilidade da Lei 9.099/95, nos casos de violéncia
domeéstica contra a mulher, e determinou que esses casos fossem julgados nas Varas
Criminais que acumulariam competéncias civeis, além das criminais, enquanto ndo fossem

criados os Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a mulher. Essas alteracGes
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foram, posteriormente, acatadas pelo Executivo que reconheceu no Substitutivo da CSSF um
texto mais adequado a realidade do problema.

O Consorcio atuou em peso junto a relatora da CSSF, participando inclusive da
redacdo do seu parecer. Além disso, a propria relatora reconheceu o papel do grupo ao afirmar
que, sem a contribuicdo do Consorcio, conquistas importantes ndo teriam se efetivado como,
por exemplo, a ndo aplicabilidade da Lei 9.099/95 (Entrevista 6). Na mesma direcéo,
argumenta Nunes (2012) ao reconhecer que consta no texto da Lei Maria da Penha a maioria
das reivindicacoes feitas pelo Consorcio:

Consta do texto da Lei n® 11.340, de 2006, a maioria das reivindicagdes feitas pelo
Consércio de ONGs ao longo do processo de elaboracdo e discussdo do Projeto, a
exemplo da defini¢do da violéncia doméstica contra a mulher como uma questao de
género (Art. 5°); a declaracdo de que essa violéncia constitui uma viola¢do dos
direitos humanos das mulheres em oposi¢do a concepgdo anterior de delito de menor
potencial ofensivo (Art. 6°), o afastamento da Lei n® 9.099/95 desses casos (Art. 41);
as medidas de assisténcia e prevencdo, entre essas as medidas protetivas de urgéncia
(Art. 22); e a determinacdo para a criacdo de Juizados de Violéncia Doméstica e
Familiar contra a Mulher, com competéncia mista, civel e criminal (Art. 33).
(Nunes, 2012, p.76)

A guisa de conclusdo, constatamos que 0 ConsOrcio atuou NoOS Processos
decisérios que ocorreram dentro das Comissdes em, pelo menos, dois momentos chave: 1) na
formulacdo do parecer das relatoras e 2) na definicdo do posicionamento da Comissdo. Essa
atuacdo se deu com intuito de promover ou manter algumas mudancas realizadas no texto da
lei ao longo da tramitacdo. No @&mbito mais geral, os resultados da pesquisa indicam que a
atuacdo do grupo incidiu na fase de formacédo da agenda e na definigdo do conteudo da lei.

Para aprofundar esses resultados gerais, seguiremos, no préximo capitulo, o
modelo proposto por Amenta et al (2010). Os autores recomendam que 0s pesquisadores
avaliem o impacto dos movimentos sociais sobre o Legislativo dividindo o momento da
criagdo de determinada lei em quatro processos: a) formacdo da agenda; b) contetdo
legislativo; ¢) votacdo e d) implementacéo.

Para uma argumentacdo convincente sobre a incidéncia de um movimento social
na producdo da politica € preciso demonstrar que o ator social impactou um ou mais dos
pontos a seguir: planos e agendas de lideres politicos; o conteudo das propostas elaboradas
por representantes do Executivo ou Legislativo; os votos de representantes-chave para a
aprovacdo da lei; e a velocidade ou a natureza da implementacdo do projeto aprovado
(Amenta et al, 2010). Desse modo, faremos uma discussdo sobre os dois processos, ja
mencionados, em que reconhecemos a atuacdo do Consorcio, no caso da Lei Maria da Penha:

formacéo da agenda e producdo do conteudo legislativo. A partir disso, buscaremos inserir 0s
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resultados encontrados numa discussao mais ampla sobre movimentos sociais e a producéo de

politicas publicas no Legislativo Federal.

*k*k

Procuramos realizar, nesse capitulo, a reconstrugdo empirica da atuacdo do
Consorcio de ONGs no caso da Lei Maria da Penha.

E importante ressaltar que além dos repertdrios mobilizados pelo grupo dentro do
Congresso, houve também um repertorio fora da arena legislativa que integrava uma
estratégia combinada com o que acontecia no Legislativo federal. Dessa forma, enquadramos
esse caso na categoria “campanha” (Tilly, 2010), por se tratar de organiza¢des de movimento
social que apresentam demandas coletivas a determinadas autoridades, mobilizando diversas
acOes politicas de forma combinada, os denominados repertorios. Essa definicdo pode abarcar
a criacdo de coalizGes para finalidades especificas, comicios, vigilias, panfletagem, reunides
publicas, lobby, dentre outras acoes.

Para relatar os repertérios mobilizados pelo grupo no Congresso nos baseamos na
I6gica legislativa e, para tanto, sequimos 0s passos do projeto de lei na sua tramitacdo em
cada comissdo, tanto na Camara dos Deputados, quanto no Senado Federal. Como King,
Cornwall e Dahlin (2005), consideramos que a légica legislativa condiciona a influéncia dos
atores sociais em cada fase do processo. Para aprovar um projeto de lei, é necessario ser bem-
sucedido em varias fases, pois o processo legislativo é fragmentado em multiplos estagios
decisorios, ou seja, ndo se trata de um jogo de rodada Unica. Nesse sentido, acompanhar a
atuacdo de uma organizacdo de movimento social na arena legislativa implica em entender o
aspecto processual do funcionamento do Legislativo.

E interessante notar que o Consorcio atuou muito como um agente informacional
(Santos et al, 2016a) ao longo de todo o processo, subsidiando figuras chaves do Executivo e
Legislativo com insumos técnicos, na defesa de suas posi¢des e dos pontos que eram, em sua
visdo, essenciais para a lei. Adicionalmente, para que essa funcdo informacional fosse
potencializada, o contato proximo com figuras chave, como relatores, presidente das
comissdes, parlamentares da bancada feminina, assessores parlamentares e burocratas da
SPM era essencial. A Secretaria Especial de Politica para as Mulheres, composta de muitas
burocratas vinculadas ao movimento feminista, tinha uma boa articulagdo com a bancada

feminina do Congresso e com as organiza¢des do movimento (Brasil, 2006; Pinheiro, 2010;
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2015). Havia intencdo politica em levar o tema adiante (Romeiro, 2007; 2009) e a SPM foi
receptiva, dando andamento ao anteprojeto de lei apresentado pelo Consorcio.

Precisamos levar em conta, também, que se trata de um grupo que conhecia as
regras do jogo em que estava atuando, ou seja, no geral o funcionamento do processo
legislativo era algo conhecido para as representantes do Consorcio. Certamente, algumas
organizagOes tinham uma atuacdo mais voltada para a incidéncia politica no Legislativo do
que outras. Ainda assim, é notavel uma racionalidade por tras das estratégias mobilizadas
pelo grupo, que pressupde um conhecimento acumulado sobre a atuagcdo no Congresso.

Por fim, nosso objetivo com esse capitulo foi desvendar os mecanismos pelos
quais o Consorcio afetou a producao da Lei Maria da Penha, com foco no processo decisorio,
que ocorreu no Legislativo federal. No capitulo seguinte, exploraremos os resultados mais
gerais da pesquisa, com destaque para a sua dimens&o institucional.
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Capitulo 3: Explorando as interacfes entre movimentos sociais e instituicées politicas no

caso da Lei Maria da Penha

No capitulo anterior, fizemos a reconstrucdo empirica da atuacdo do Consorcio de
ONGs no caso da Lei Maria da Penha. Nos baseamos na logica legislativa, acompanhando a
tramitacdo do projeto em cada comissdo, e observando a atuacdo do Consércio nesse
processo. Nosso maior foco estava voltado aos repertérios mobilizados pelo Consorcio no
processo legislativo - ou seja, nas variaveis relativas a dimensdo do movimento social.

Para argumentar sobre a incidéncia de um movimento social na arena legislativa,
além de observar as variaveis relativas & dimensdo dos atores sociais, é necessario atentar
também para as variaveis relativas a dimensdo do Legislativo, principalmente porque nesse
caso, a interagdo entre o Consorcio e 0s atores politicos aconteceu hum contexto institucional,
condicionado por regras proprias da arena legislativa.

A partir da insercdo das variaveis institucionais, analisaremos nesse capitulo os
efeitos da atuacdo do Consércio sobre a producdo da politica no Legislativo federal,
mobilizando as literaturas de grupos de interesse (Mancuso, 2007), estudos legislativos
(Freitas, 2016; Junqueira 2016), politicas publicas (Kingdon, 1995) e a producéo voltada para
as consequéncias da acdo dos movimentos sociais sobre as politicas (Amenta et al, 2010;
Dowbor et al, 2016). Com base nessa matriz explicativa, apresentamos os resultados da
atuacdo do Consércio sobre o processo de formacdo da agenda (agenda setting) e sobre a

producdo do contetdo legislativo da Lei Maria da Penha.

3.1 Movimentos sociais e a producdo de politicas publicas no Legislativo Federal

Pensando na relacdo entre atores sociais e estatais na producdo de politicas
publicas, Marques (2013) nos oferece um panorama historico de como essa relagdo tem sido
pensada na Ciéncia Politica. Segundo o autor, a partir dos anos 1970, a analise de processos
de producéo de politicas demonstrou fartamente que, com muita frequéncia, as politicas néo
eram geradas por decisores isolados entre si e de outros atores sociais. As politicas sdo o
produto de interacbes complexas entre diversos atores, internos e externos ao Estado, e é
importante que as pesquisas incorporem cada vez mais 0s atores e contextos envolvidos,
assim como suas crencas e relacfes. Faria (2013) observa também que, na subarea de estudos
de Analise de Politicas Publicas, ONGs e grupos de interesse tém se tornado produtores de
conhecimento acerca das politicas publicas.
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No mesmo sentido, Capella e Brasil (2014) apontam que para analisar uma
politica publica ndo basta observar a organizacdo publica formalmente responsavel por sua
formulacdo, implementacdo ou avaliagdo. Para compreendé-la, observar as estruturas
organizacionais envolvidas na sua execugdo e importante, mas isso ndo explica o complexo
processo que a produziu. O mesmo ocorre se observamos apenas o0 comportamento dos atores
no Poder Executivo ou Legislativo relacionados a determinada politica.

A literatura no campo de politicas publicas tem privilegiado a analise de
subunidades do sistema politico para analisar uma politica. Essas subunidades tém recebido
tratamentos teoricos diferenciados, ao longo das ultimas décadas, sendo, de forma geral,

denominados como subsistemas (policy subsystems). Como explicam Capella e Brasil (2014):

Em tais subsistemas, as politicas sdo produzidas em um ambiente composto por
diversas instituicdes e atores, geralmente reunidos em grupos mais ou menos Coesos,
gue acabam se especializando e direcionando seus esfor¢os para algumas questdes
especificas em relagdo a uma politica. Tal entendimento tem permitido o
desenvolvimento de uma extensa bibliografia em torno desses subsistemas, suas
caracteristicas, composic¢do e impacto na producdo de politicas publicas (Capella e
Brasil, 2014, p. 69).

O conceito de subsistema de politicas é objeto de intensa discussdo tedrica,
principalmente quando justaposto a conceitos relacionados, como o de comunidades de
politicas (policy communities), redes de politicas publicas (policy networks) e redes tematicas
(issue networks). Para os autores, tais conceitos podem contribuir significativamente para as
andlises sobre os processos de participacao politica, que envolvem uma pluralidade de atores
(movimentos sociais, grupos de pressao, partidos) num contexto de expansao das formas e
canais de participacdo politica.

No ambito do Legislativo federal, o grande numero de audiéncias publicas,
seminarios e outras reunides de debates abertas a participacdo da sociedade, na Camara dos
Deputados, evidencia a participacdo de rede de politicas publicas*® que operam nos processos
decisérios no ambito do Parlamento (Aradjo, Testa e Silva, 2015). A interacdo dos
parlamentares com organizagdes governamentais e ndo governamentais, técnicos e outros
atores, associados a diferentes redes de politicas publicas, ocorrem nessas reunides publicas e
também em encontros informais.

Para Araujo, Testa e Silva (2015), muitas agendas que tramitam paralelamente no

Congresso sdo impulsionadas e ganham forca quando setores da sociedade se organizam e

10 As redes sio compostas de atores heterogéneos e interdependentes que se relacionam e atuam em um mesmo
subsistema de politicas publicas.
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buscam parcerias com as frentes parlamentares e as bancadas. Em detrimento da visdo
oriunda dos estudos sobre o presidencialismo de coalizdo, que valorizam a forca dos lideres
partidarios, os autores sugerem que novas pesquisas no campo dos estudos legislativos deem
mais atencdo as frentes e bancadas tematicas como elos importantes com redes de politicas
publicas. Para os autores, as redes de politicas publicas operam nos processos decisorios, no
ambito do Parlamento, em esquemas que vao além de uma visdo tradicional de lobbying, por
meio de pressdo em favor do atendimento de demandas pré-estabelecidas.

Nesse contexto, se a interacdo dos atores sociais com atores politicos nos
processos de producdo de politicas publicas é uma realidade, a literatura interessada em
compreender as consequéncias da acdo dos movimentos sociais, sobre as politicas, defronta-
se com diversos desafios metodolégicos. Mencionamos, nesse sentido, os desafios referentes
a dificuldade de se atribuir ao movimento determinado resultado na politica, ou seja, 0
problema de se aferir efeito causal (Tatagiba e Teixeira, 2016). Na tentativa de explicar esses
processos, como apontam Tatagiba e Teixeira (2016), observamos a utilizacdo de uma
producdo académica, predominantemente anglo-saxonica, que trata da questdo se utilizando
dos casos empiricos proprios dos seus contextos.

Na mesma direcdo, Dowbor et al (2016) apresentam proposi¢oes metodoldgicas
para analisar os efeitos de movimentos sociais na producdo de politicas publicas. Elas
propdem que esses efeitos sejam mensurados “a partir das combinagdes causais entre as
variaveis constituintes de dimensdes do movimento social e do Estado” (Dowbor et al, 2016,
p.4-5). As pesquisadoras argumentam que oS movimentos que almejam mudangas em
determinada politica publica, formulam suas demandas em torno das institui¢fes relativas a
essa politica. Por isso, para entender os efeitos dos atores sociais sobre as politicas, além de
observar as variaveis relativas a dimensdo do movimento social, & necessario descrever as
instituicOes do Estado visadas pela agdo do movimento. Por fim, as autoras advogam que “a
combinagdo causal entre as dimensdes do movimento social e do Estado condiciona os
resultados (outcome) dos movimentos sociais na producgéo de politicas publicas, em face de
processos de interacdo socioestatal” (Ibidem, p. 21).

No caso da pesquisa que apresentamos, 0s repertorios de acdo mobilizados pelo
Consorcio correspondem as variaveis relativas a dimensdo do movimento social. Nos
proximos topicos trataremos da dindmica e do funcionamento do Legislativo federal
brasileiro, com destaque para as Comissdes Parlamentares. Dessa forma, poderemos

visualizar as dimensdes do movimento social e do Estado de forma combinada.
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3.2 O que se passa no Legislativo Federal? A dimenséo institucional

As evidéncias empiricas apresentadas pelas pesquisas realizadas por Figueiredo e
Limongi (1999) negaram o diagndstico dominante na literatura, até aquele momento, de que o
Brasil vivia uma crise de governabilidade por conta do conflito entre um Executivo
institucionalmente fragil e um Legislativo integrado por partidos carentes de disciplina. Como
0s autores apontam a maioria dos analistas ndo percebeu a ampliacdo dos poderes legislativos
do Executivo, previstos na Constituicdo Federal de 1988. Da mesma forma, a ampliagéo se
deu nos regimentos internos das Casas Legislativas, através dos recursos disponiveis aos
lideres partidarios para comandar suas bancadas.

A Constituicdo assegura ao Executivo a prerrogativa exclusiva de iniciar
legislagdo nas areas de politica orcamentéria, fiscal e administrativa. Além do poder de iniciar

legislacdo em determinados temas, é possivel:

pedir urgéncia para as leis que apresenta, garantindo-lhes prioridade na definigéo da
pauta dos trabalhos legislativos; possui, ainda, autoridade delegada de decreto e,
mais importante, autoridade para editar decretos com forca de lei e vigéncia
imediata, as medidas provisérias (Figueiredo e Limongi, 2012, p. 10).

Diante desse cenario, as pesquisas revelaram que o Executivo € bem-sucedido na
arena legislativa, ou seja, suas propostas sdo raramente derrotadas. Existe uma
preponderancia do Executivo na producdo legislativa, cujo efeito se evidencia por suas altas
taxas de sucesso e dominancia na producdo das leis (Figueiredo e Limongi, 1999). Essa
preponderancia é obtida através do apoio partidario construido por meio da formacdo de uma
coalizdo de governo (Figueiredo e Limongi, 2012). Adicionalmente, o presidente concentra
poderes de agenda no interior do Congresso por meio dos lideres partidarios.

Segundo Freitas (2016), a coalizdo governamental é composta pelos partidos
cujos filiados ocupem formalmente ministérios, participando efetivamente do governo. Além
disso, essa coalizdo pressupde um acordo intrapartidario entre o lider do partido, que recebeu
uma pasta ministerial, e os membros desse partido. Desse modo, a promessa de apoio
legislativo ndo se limita aos lideres partidarios, mas abrange toda a bancada dos partidos.
Como explica a autora, a formacdo de coalizGes aumenta o nudmero de cadeiras que o
Executivo controla no Legislativo, indicando que os atores percebem a necessidade de
coordenar suas acOes para conseguir o que almejam:

CoalizBes sdo formadas por razdes pragmaticas e dbvias: aumentar as chances de
aprovar projetos ou uma agenda no Legislativo. Sdo, portanto, e por si s6, um forte
indicativo de que ha uma preocupacdo com a aprovacédo de politicas (Freitas, 2016,
p. 31).
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Disso, poderia se concluir que as maiorias sdo formadas para garantir pura e
simplesmente a aprovacao da agenda do Executivo. Assim, o Legislativo e, principalmente, a
coalizdo governista teriam a funcdo de meros carimbadores dos projetos de iniciativa do
Executivo, ou seja, tais propostas passariam incélumes pelo Congresso, ndo sendo
substancialmente alteradas. Mas sera que 0 que é aprovado € idéntico ao que foi inicialmente
enviado pelo Executivo!''? Para responder a essa pergunta, é necessario comparar o texto que
foi apresentado ao texto promulgado e reconhecer as transformacOes feitas, ao longo da
tramitacdo, nas matérias introduzidas pelo Executivo. Essa pesquisal!? foi realizada por
Freitas (2016), cujos achados indicam que - das leis propostas e promulgadas pelo Executivo,
a contribuicdo média do Legislativo ao texto final é de 36%, ao passo que o Executivo
contribui com cerca de 64% do texto legal. Ou seja, a participacdo do Legislativo na feitura
das leis esta longe de ser pequena ou desprezivel, embora a literatura especializada pouco
reconheca essa atuacao.

A pesquisa aponta também que quando se trata dos projetos de lei de iniciativa do
Executivo, as contribuicbes do Legislativo ocorrem, em sua maioria, no interior das
Comissdes Parlamentares, ao invés do plenéario; na Camara dos Deputados, comparativamente
ao Senado e sdo realizadas, principalmente, pelo relator da matéria. Segundo Freitas (2016),
as comissdes sao, portanto, o espaco de deliberacdo dos projetos. Através de um intenso
trabalho de negociacdo, chega-se ao consenso em torno do contetido das proposicGes tendo o
relator um papel central nesse processo.

E importante ressaltar que para alterar as proposicdes, tanto nas comissoes,
quanto no plenéario, é necessaria a construcdo de maiorias. Por isso, cada alteracdo feita ao
longo da tramitacdo s seré de fato incluida no texto da lei se houver concordancia entre o
Executivo e a maioria do parlamento. Nesse sentido, “coalizdes majoritarias tendem a
dominar o processo de formatacdo das politicas” (Freitas, 2016, p. 97). A pesquisadora
verifica que o processo de alteragdes é coordenado pela coalizdo no interior do Legislativo. O

relator, normalmente um membro do partido da coalizdo, representa esse papel de

111 Essas ponderagdes sdo baseadas nas argumentacdes feitas por Argelina Figueiredo e Fernando Limongi no
prefacio sobre o livro de Freitas (2016, p. 7-8).

112 0O universo de analise da autora foram os projetos de iniciativa do Executivo que sofreram algum tipo de
veto, parcial ou total. Esse critério foi escolhido por entender que séo essas as matérias mais conflituosas ou as
Unicas nas quais o conflito entre Executivo e Legislativo é explicito e mensuravel. O periodo inclui as matérias,
com origem no Executivo, que foram apresentadas e aprovadas entre 01/01/1995 (inicio do governo Fernando
Henrique Cardoso) e 31/12/2010 (final do governo Lula). Delimitados esses pardmetros, a amostra totalizou 179
projetos. Isso representa cerca de 15% do total de projetos enviados pelo Executivo ao Legislativo, no periodo
delimitado. As espécies normativas incluidas nesse universo sdo: os projetos de lei ordinaria (PLs), projetos de
lei complementar (PLPs) e as medidas provisérias (MPVs).
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coordenador de preferéncias. Em muitos dos projetos analisados pela autora, um dnico relator
fez todas as alteracdes. Ainda que todos os relatores tenham as mesmas prerrogativas para

alterar as propostas, existe uma espécie de relator principal da proposta:

Cada projeto passa por indmeras comissfes na Camara e no Senado e todos 0s
relatores nessa cadeia tém as mesmas prerrogativas no tocante a alteragcdes. Mas 0
relator que tem a primazia serd o responsavel pelo projeto e coordenara o processo
de alteracdes. A questdo que deve ser ressaltada aqui é que ndo trata-se tanto de
ocupar ou ndo a relatoria, mas sim do relator principal da proposta ter o primeiro
movimento no tocante as alterag6es (Freitas, 2016, p. 83).

A autora explica esse processo alegando uma coordenacéo feita pelos partidos e a
maioria a respeito das alteracdes realizadas no texto. N&o por acaso, 0s projetos do Executivo
tendem a ser distribuidos para relatores de partidos membros da coaliz&o (Freitas, 2016).

No caso das alteracbes nos textos ocorrerem majoritariamente na Camara dos
Deputados, a autora supde que os conflitos entre as preferéncias dos partidos tenham sido
resolvidos nessa casa legislativa, deixando pouco para ser alterado no Senado. Mas ela
ressalta que essa suposi¢do s6 faz sentido no ambito da relacdo entre os partidos que fazem
ponte no interior e entre as Casas Legislativas.

Em resumo, os achados de Freitas (2016) mostraram que se € inegavel o elemento
centralizador do processo decisorio brasileiro (Figueiredo e Limongi, 1999), tal elemento ndo
deve ser visto como obstaculo “a capacidade do Legislativo de alterar as propostas que
partem do Poder Executivo” (Freitas, 2016, p. 110). Ademais, nenhum dos poderes de agenda
do Executivo garante que ele prescinda de uma maioria no Legislativo para aprovar seus
projetos. Dai a necessidade, ja observada, de se formar uma coalizdo. Em conclusdo, “a
agenda do Executivo, ndo ¢ a agenda do Presidente, mas sim a agenda da coalizao” (Ibidem,
p. 111).

Seguindo a mesma linha de Freitas (2016), a pesquisal!® de Junqueira (2016)
aponta que a coalizdo controla amplamente o processo de alteracdo dos projetos nas
comissdes, sendo que 86% das alteracdes empreendidas por relatores foram propostas por
membros da coalizdo do governo, contra apenas 14% de relatores da oposi¢do. Além disso,
93% das modificagcdes empreendidas por parlamentares da coalizdo ocorreram nas comissoes,
sendo 7% em plenéario. J& a oposigdo altera majoritariamente em plenario. Para a autora, “o
relator da coalizdo possui vantagem em relacdo ao oposicionista porque conta com uma

maioria, fazendo das alteragcdes um meio de sedimentar esta maioria” (Junqueira, 2016, p.19).

113 O universo de analise da pesquisa inclui todas as modificacdes aprovadas nos projetos de iniciativa do
Executivo, que sofreram veto presidencial, assim como de todas as Propostas de Emenda a Constituicdo
aprovadas, pelo menos na primeira Casa Legislativa responsavel por analisar a matéria, entre 1995 e 2010
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A autora relembra que o Congresso € regido pelo principio majoritario, ou seja, pela formacéo
de maiorias, por isso quando o status da coalizdo for minoritario, ela deve buscar o apoio da
oposicdo, caso ndo possua 0 nimero de votos necessarios para a aprovagdo da proposta. De
qualquer forma, é no interior das comissGes que ocorrem 0s acordos necessarios para a
consolidacdo de uma maioria (Junqueira, 2016).

Partindo dessas observacdes, 0 caso que nos interessa € de um projeto de lei de
iniciativa do Executivo e assinado pela Ministra Nilcéa Freire, na época filiada ao PT. As
relatoras do projeto pertenciam, em parte, ao partido do governo (PT) e da coalizéo (PC-B),

mas também da oposi¢cdo (PSDB). Apresentamos esses dados na tabela abaixo.

Quadro 13: Relacéo das relatoras do PL 4.559/04 e PLC 37/06 e sua posi¢ao na coalizao

do governo

Periodo de Instancia Relatora Posicédo na Coalizéo
Tramitacao
16/12/2004 Comissdo de Seguridade | Deputada Jandira Feghali | PC-B pertencia a coalizdo
24/08/2005 | Social e Familia— CD (PC-B-RJ) do governo
30/08/2005 Comissdo de Financas e | Deputada Yeda Crusius PSDB ndo pertencia a
23/11/2005 Tributacdo — CD (PSDB-RS) coalizdo do governo
24/11/2005 Comissdo de Constituicdo e | Deputada Iriny Lopes Partido do governo
13/12/2005 Justica e Cidadania — CD (PT-SP)
3/04/2006 Comissdo de Constituicdo e | Senadora Lucia Vania PSDB ndo pertencia a
24/05/2006 | Justica— SD (PSDB-GO) coalizdo do governo

Fonte: Elaboragéo propria

De acordo com os achados apontados no capitulo anterior, tudo indica que a
deputada Jandira Feghali (PC-B-RJ) foi a relatora que mais fez alteragcbes no projeto e que
coordenou o0 processo de alteragbes do texto no interior do Legislativo, enquanto
representante do partido da coalizdo majoritarial4. Os indicios!™® que sustentam tal suspeita
sdo: a intensa participacdo tanto da SPM quanto dos demais relatores na tramitacdo do projeto
na CSSF, indicando algum tipo de articulagdo em torno do texto, e a propria participacdo da
deputada Jandira Feghali nos processos decisorios relativos a CCJC-CD!® ¢ a CCJ-SD!’. Na

visdo de Sarmento (2013), uma das mais importantes personagens na arena legislativa para

114 Ao longo de todo periodo em que o projeto tramitou, a porcentagem de cadeiras da coalizdo do governo era
majoritaria, tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal. Essa informagdo pode ser confirmada
através dos dados apresentados por Freitas (2016, p. 148-9).

115 Essa hipotese precisaria ser confirmada através da metodologia mobilizada por Freitas (2016).

118 Ver item 2.4.3 do capitulo 2.

117 Ver item 2.4.4 do capitulo 2.
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aprovacdo da lei foi a deputada. No entanto, além da sua atuacdo, destaca-se também o
volume das alteracdes feitas pela relatora da CCJC-CD, deputada Iriny Lopes (PT-SP). Ja as
alteragOes propostas pelas relatoras da CFT-CD e da CCJ-SF parecem ter sido menores e
pouco significativas.

Considerando a importancia das comissdes no processo legislativo federal e a
intensa atuacdo do Consorcio nesses colegiados, exploraremos um pouco mais as discussoes

em torno do papel delas no topico seguinte.

3.2.1 O papel das Comissdes!'® no processo legislativo federal

Na atual organizagdo da Camara dos Deputados temos vinte e cinco comissdes
permanentes e, no Senado Federal, sdo treze comissdes. Elas possuem papel institucional
estratégico dentro do processo legislativo: podem iniciar legislacdo, emendar projetos,
emitem parecer sobre proposicdes; convocam audiéncias publicas e reunem informacéo
técnica para avaliar os projetos de forma embasada (Freitas, 2016; Junqueira, 2016). Nesses
colegiados, os parlamentares dispdem de mais tempo para discutir os assuntos referentes a
tematica de cada projeto, por isso as comissdes se constituem também em espacos nos quais
se recebem manifestacbes de especialistas e da sociedade civil. Sua composicdo €
estabelecida pelas liderancas partidarias e ndo ha compromisso quanto a estabilidade dos seus
integrantes, ou seja, parlamentares podem ser transferidos para outras comissoes a qualquer
momento, se for do interesse dos lideres partidarios (Junqueira, 2016).

As proposicdes sdo distribuidas as comissbes de mérito cuja matéria estiver
relacionada, por determinacdo da Mesa Diretora da Camara dos Deputados. Além da
comissdo de mérito, a proposicao deve ser apreciada pela Comissdo de Financas e Tributacéo,
para exame dos aspectos financeiros e orgamentarios publicos, quando for o caso (art. 53, II,
RICD), e pela Comissdo de Constituicdo e Justica, para 0 exame dos aspectos juridicos
relativos a constitucionalidade da proposicao (art. 53, 111, RICD).

Nas comissdes, o relator é o parlamentar designado para apresentar parecer sobre
matéria de competéncia do colegiado. A escolha dos relatores ¢ atribuicdo do presidente da
comissdo (art. 41, VI, RICD), cujas demais fungdes!®® incluem representar o colegiado,
conduzir os trabalhos e reunifes e resolver questdes regimentais, ocorridas no ambito da

comissao.

118 Nosso enfoque aqui é para as ComissOes Parlamentares da Camara dos Deputados.
119 A lista completa de funcdes esta no art.41, RICD.
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Com base em um parecer, cabe ao relator sugerir a rejeicdo ou aprovacdo da
matéria, além de acatar ou rejeitar emendas ao projeto, apresentadas por outros parlamentares.
Na elaboracdo do parecer, o relator tem liberdade para emendar ou mesmo alterar o projeto
original. Se o seu parecer ¢ aprovado pelo plenario da comissdo, em todos 0s seus termos,
transforma-se no parecer do colegiado. Se ao parecer forem sugeridas alteracdes, com as
quais o relator concorde, € atribuido um prazo até a reunido seguinte para a redacdo do novo
texto (art. 57, XI, RICD). Se o voto do relator ndo for adotado pela comisséo, a redagdo do
parecer vencedor serd feita pelo relator substituto (art.57, XII, RICD). Para Santos e Almeida
(2005), além das funcdes regimentais pré-determinadas, o relator encarna a figura do agente
informacional da comissdo, cuja atribuicdo consiste na coleta e divulgacdo de informacdo
sobre as consequéncias da proposta de politica publica a ser analisada.

No que tange as comissdes, Junqueira (2016) indica o sistema de comissdes
brasileiro como peca chave do processo decisorio. Ela retoma os achados da pesquisa de
Freitas (2016), destacando a relevancia da participacdo dos parlamentares na producdo legal
dos projetos, que se concretiza no interior das comissdes parlamentares por meio das
alteracbes empreendidas por membros da coalizdo. A autora advoga, em resumo, que as
comissdes servem a producdo de informacdo sobre os projetos em discussdo e a acdo
partidaria.

Considerando os pontos levantados, verificamos que no caso do Consorcio a
interacdo com a arena legislativa se deu pelo ponto de acesso estratégico, com maiores
chances de sucesso do ponto de vista institucional. Atuar ao longo da tramitacdo, dentro das
comissdes e proximo das relatoras, mostrou-se um étimo meio de levar suas demandas para o
plano legislativo.

Ainda assim, é interessante notar que no ambito dos estudos legislativos, sabe-se
muito pouco sobre a atuagdo dos atores sociais no parlamento (Santos, 2014; Santos et al,
2016b). A literatura que estuda a a¢do dos grupos de interesse no Congresso ndo explora a
atuacdo dos movimentos sociais nessa arena. Como ja destacamos no capitulo 1, os achados
da pesquisa de Santos (2014) sugerem que 0S movimentos sociais teriam uma atuagédo
esporadica na arena legislativa, principalmente, considerando os custos envolvidos na atuacdo
de lobby. Apesar disso, o autor conclui que as estratégias de atuacdo das organizacGes de
movimentos sociais no parlamento carecem de melhores explicacbes e devem ser foco de
estudos mais aprofundados. Mas sera que a atuacdo dos atores sociais difere muito, em termos

estratégicos, da atuagcdo dos chamados grupos de interesse?
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Pesquisas recentes sobre a atuacdo dos grupos de interesse na arena legislativa
indicam que as principais atividades desempenhadas pelos lobistas sdo o contato direto com
parlamentares, o trabalho nas comissdes (acompanhamento de reunides, participagdo em
audiéncias publicas e contato com assessoria técnica), a construcdo de coalizGes com outros
grupos de pressdo e a atuacdo junto a consultoria legislativa (Santos et al, 2016b)*?°. Em
relacdo a percepcao dos entrevistados sobre o grau de eficiéncia dos repertérios mobilizados
destacam-se: a atuagdo junto a atores-chave no processo legislativo (presidente da comisséao e
relator); a apresentacdo de sugestOes legislativas (proposicdes e emendas); o contato com
parlamentares em situacdes diversas (visitas, encontros informais e eventos sociais); e 0 uso
da midia e de técnicas de grassroots lobbying (manifestacdes publicas, campanhas de envio
de e-mails e cartas). Adicionalmente, as comissdes foram unanimemente apontadas pelos
grupos como arenas parlamentares estratégicas, bem como o reconhecimento dos lideres de
governo, presidentes de comissdo e relatores como atores-chave do processo legislativo.

Mediante achados recentes de pesquisa, Santos et al (2016a) apontam também que
0s grupos de interesse ndo empenhariam esforgcos para atuar na arena legislativa se néo
houvesse espaco no parlamento para a defesa de uma agenda favoravel ou para barrar
proposicdes que contrariem seus interesses. Os autores recuperam a abordagem informacional
aplicada por Santos e Almeida (2011 apud Santos et al, 2016a) para indicar que as comissdes
sdo responsaveis por produzir e disseminar informacdes para que os atores politicos tomem
decisbes a respeito da proposicdo a ser avaliada. Nesse sentido, 0s grupos de interesse
funcionariam como agentes informacionais, ou seja, teriam a funcdo de interlocutores dos
parlamentares e partidos nas suas funcdes de legislar, fornecendo informacdes para instruir o
processo de tomada de deciséo, a partir do seu conhecimento especializado sobre os assuntos
relativos ao grupo.

Em suma, ao compararmos os achados aqui expostos (Freitas, 2016; Junqueira,
2016; Santos et al, 2016a, 2016b) e os apontamentos que fizemos sobre a atuacdo do
Consorcio na arena legislativa, no capitulo anterior, verificamos alguns pontos de
convergéncia. Primeiramente, Freitas (2016) constata que o Legislativo, de fato, realiza

mudangas nos projetos de lei apresentados pelo Executivo. Tais mudancas sdo realizadas,

120 Esses achados foram baseados num survey realizado por Santos et al (2016b). Os entrevistados foram
extraidos do cadastro dos grupos de interesse atuantes na Camara dos Deputados, mantido pela Primeira
Secretaria da Camara dos Deputados, no biénio 2011-2012. Ao todo, 179 organizagdes tinham representantes
credenciados junto a Mesa Diretora da Camara dos Deputados. Das organizages contatadas, 65 participaram
efetivamente da pesquisa. Do total de 4 organizagBes que pertenciam a categoria Sociedade Civil e ONGs,
apenas 1 respondeu a pesquisa. As demais organizacgdes sdo ligadas ao &mbito das empresas, dos trabalhadores e
do setor publico.
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principalmente, no interior das Comissdes Parlamentares na Camara dos Deputados e sdo de
autoria dos relatores da matéria. Santos et al (2016b) apontam que, da perspectiva dos grupos
de interesse, as comissdes sdo arenas parlamentares estratégicas, bem como os lideres de
governo, presidentes de comissdo e relatores sdo vistos como atores-chave do processo
legislativo. Ja os achados apresentados no capitulo 2, indicam que o Consorcio de ONGs atua,
primordialmente, no interior das comissdes e em contato com os relatores da matéria. E
interessante notar também que tanto os grupos de interesse quanto o Consorcio apresentam
sugestdes legislativas (proposi¢cdes e emendas) aos atores politicos.

A partir dessas consideracdes, passamos ao desenvolvimento dos dois Ultimos
topicos. Buscamos até aqui examinar os aspectos do Estado que importam para atuacdo do
Consorcio no caso da Lei Maria da Penha, quais sejam: i) o funcionamento do Legislativo
federal brasileiro; ii) o papel das comissdes no processo legislativo federal. Com base nesse
insumo, discutiremos 0s dois processos, em nivel macro, que reconhecemos a atuacdo do

Consorcio no caso: na formacéo da agenda e na producdo do contetdo legislativo.

3.3 A atuacao do Consoércio na formacao da agenda

Para alguns autores, é na fase de formacdo da agenda que os movimentos tém
maiores chances de influéncia no processo politico (Andrews e Edwards, 2004). Por meio de
manifestacdes, campanhas educativas e lobbying, as organiza¢cbes chamam atencdo para o
tema, criam conscientizacdo e trazem o senso da urgéncia em torno da reivindicacdo
pretendida. Outros pesquisadores alegam que “influenciar a agenda politica importa para
alcancar ganhos legislativos ou que inserir a sua questdo na agenda politica aumenta a
probabilidade de obter beneficios coletivos” (Amenta et al, 2010 apud Dowbor et al, 2016,
p.7). Desse modo, no caso que nos interessa aqui, mobilizaremos alguns conceitos de
Kingdon (1995) sobre o processo de formacgéo da agenda para entender como se deu a atuagéo
do Consdrcio nessa fase. Primeiramente, descreveremos como o grupo colaborou para que a
ideia de uma legislacéo especifica, sobre violéncia doméstica contra a mulher, ganhasse a
atencdo dos altos escaldes governamentais. Depois, analisaremos a atuacdo do Consorcio
trazendo alguns conceitos do autor que nos ajudem na reflexdo da atuagdo do grupo nessa fase

pré-decisoria.
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A insercdo do tema na agenda

Nada avanca nessa tematica sem o movimento. Os partidos fazem todo um discurso,
mas ndo contam muito essas pautas, né? Entdo nem sempre, mesmo um partido
como o PT que é 0 mais coeso ideclogicamente, nem mesmo o PT ndo acompanha
essas pautas, s6 quem acompanha é o deputado da area. E os outros entdo... né? [...]
elas dialogavam com as deputadas, faziam demandas. Entdo eu acho que o papel
delas é socialmente politico, entendeu? [...] porque a pauta foi elas que construiram.
(Entrevista 7, realizada em 20/05/2016)

O que nos possibilita estar aqui hoje foi 0 método do trabalho. Esse trabalho ndo se
inicia em abril de 2004 e é muito importante fazer esse registro. Esse trabalho se
inicia muito antes. E através da luta de centenas de mulheres brasileiras que vem
pavimentando um caminho para que possamos chegar até aqui. Mas
especificamente no tocante a essa questdo do projeto, esse trabalho se inicia dois
anos antes, esse trabalho se inicia através da elaboragdo de uma minuta de
anteprojeto. E através do Consorcio de ONGs que trabalham com a teméatica da
violéncia. Esse conjunto de organizacdes, através do contato e da interlocucdo com a
bancada feminina, naquele momento, elaborou uma minuta de anteprojeto que
trouxe a Secretaria no inicio de 2004, e a partir dai instalamos o GTI*%,

Como ja apontado no capitulo anterior, 0 tema da violéncia contra as mulheres
entrou na agenda publica, no Brasil, a partir da repercussdo na imprensa dos assassinatos de
mulheres de classe média por seus maridos (Sorj e Monteiro, 1985 apud Moraes e Sorj,
2009b). No entanto, essa discussdo foi pautada pelo debate em torno da defesa da vida das
mulheres e na visdo do agressor como desviante, passional e doente (Moraes e Sorj, 2009b).
Assim, a violéncia ndo foi compreendida como um comportamento inscrito no campo das
relacBes desiguais de género, mas como um evento excepcional da relacdo entre homem e
mulher (Moraes e Sorj, 2009b). Nesse sentido, coube ao movimento feminista o papel de
converter conflitos privados em problemas publicos, ao desnudar o ambiente familiar como
territorio da reproducdo de padrdes desiguais entre homens e mulheres. Outra funcdo exercida
pelo movimento foi inserir a discussdo sobre os crimes de violéncia doméstica contra a
mulher no &mbito da violacéo de direitos humanos.

A atuacdo do movimento feminista, em torno dessa agenda, ocorreu desde as
campanhas sobre os casos absolvidos pelo Tribunal do Jari, em que réus confessos alegavam
que o assassinato das mulheres era justificado pela tese da legitima defesa da honra (Pinto,
2003). A aceitabilidade dessas teses, por parte do Poder Judiciario, revelou o machismo
impregnado nessas estruturas e as manifestagdes do movimento feminista colaboraram para

que esse argumento perdesse a eficacia no decorrer dos anos (Debert, Lima e Ferreira, 2008).

121 Fala da Ministra da SPM, Nilcéa Freire, no Seminario Violéncia Contra a Mulher: Um Ponto Final, realizado
para debater o PL n° 4559, de 2004, que cria mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a
mulher. Ocorrido em 16 de agosto de 2005. Disponivel em: <goo.gl/pnQVWC>. Acesso em 10 jun. 2016.
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Ao longo do tempo, o Estado respondeu algumas das demandas feministas que se
relacionam com a tematica através da criacdo dos Conselhos Estaduais da Condicédo
Feminina, Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM), Delegacias de Defesa da
Mulher e a criagdo das agéncias estatais, com destaque para a Secretaria Especial de Politica
para as Mulheres (SPM). No entanto, em 2001, um acontecimento importante tornou publica
a necessidade de o governo repensar a forma como a violéncia doméstica estava sendo tratada
pelo Estado (Sarmento, 2013). A decisdo da Comissdo Interamericana dos Direitos Humanos
(CIDH) favoravel ao recurso das ativistas que denunciaram um caso de violéncia doméstica,
ocorrido no Brasil, impulsionou uma mobiliza¢do nacional sobre o tema (Maciel, 2011).

Santos (2010) aponta que o governo Fernando Henrique Cardoso ignorou as
comunicagdes remetidas pela CIDH, a respeito do caso, ocorrendo 0 mesmo durante 0
primeiro ano do mandato do governo Lula. Em 2003, o Comité da Convencdo Sobre a
Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Contra a Mulher (Cedaw) recomendou ao
governo brasileiro a elaboracdo de uma legislacdo sobre violéncia doméstica (Santos, 2010).

Diante deste cenario e com a criacdo da SPM, em 2003, a situacdo pareceu
favoravel a acdo do Consorcio. Para Santos (2010), a criacdo da agéncia permitiu a
possibilidade de aliancas entre governo e as ONGs feministas. Pinheiro (2015) observa
também que por meio da SPM houve a insercdo de ativistas no governo, através da ocupacao
de cargos na burocracia estatal. Segundo a autora, pelo fato delas estarem num governo que
compartilhava, de alguma forma, dos projetos defendidos pelas feministas na sociedade civil,
foram possiveis avancos na agenda de alguns temas como a violéncia, por exemplo.

Dessa forma, com a percepcdo politica de que havia um clima favoravel
(Entrevistas 1 e 2), o Consércio compartilhou sua visdo sobre o problema e apontou
alternativas, encontrando interlocutores tanto na arena legislativa quanto no Executivo. A
base da argumentagdo do grupo sobre o problema incluiu: a) a critica a legislacéo vigente (Lei
9.099/95), por meio de dados e estatisticas; b) argumentos juridicos que refletem o conflito
legislativo, que ja mencionamos no capitulo anterior'??; c) a necessidade de se regulamentar o
paragrafo 8°, do artigo 226, da Constituicdo Federal’?®; d) as recomendagbes do Comité

Cedaw, de 2003, para que o Brasil elaborasse uma legislacdo sobre violéncia doméstica; e)

122 Trata-se do conflito legislativo entre a Lei 9.099/95 e uma série de instrumentos internacionais, ratificados
pelo Brasil, que consideram a violéncia contra a mulher uma violacgéo de direitos humanos, ou seja, um crime de
grande gravidade, ao contrario da denominacdo crime de menor potencial ofensivo, atribuida por aquela
legislacéo.

123 Esse paragrafo, escrito por orientacdo do movimento de mulheres, reconhece que o Estado assegurard a
assisténcia a familia na pessoa de cada um dos que a integram, criando mecanismos para coibir a violéncia no
ambito de suas relacGes (Barsted, 2007).
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enquadramento da questdo cultural relativo a aceitagdo da violéncia contra a mulher,
principalmente, quando cometida por alguém do seu circulo afetivo.

Junto ao diagnostico do problema, o Consorcio soube articular a solucdo em
forma de um anteprojeto de lei, o que foi possivel por se tratar de um grupo de advogadas,
representantes de ONGs atuantes na tematica, com bagagem histérica no movimento
feminista, e, uma parte delas, conhecedoras do funcionamento do Legislativo (Entrevistas
1,2,3,4,5). Vale relembrar que esse grupo jé& vinha discutindo os limites da Lei 9.099/95 e as
possibilidades de alternativas, oficialmente, desde 2001.

Mediante o exposto, a incidéncia do Consércio na formacdo da agenda sobre o

tema ocorreu em dois momentos, conforme apresentamos na tabela abaixo.

Quadro 14: Repertdrios de formagdo de agenda mobilizados pelo Consércio

Instancia Principais Repertério de acdo (agenda)
Interlocutores

Céamara dos Deputados: Bancada feminista | Representantes da CEPIA e CLADEM

Seminario sobre enguadram o problema e apresentam minuta de
Violéncia Doméstica anteprojeto aos parlamentares.
SPM/GTI Ministra Nilcéa Apos realizacdo de Convénio entre SPM e
Freire, burocratas | CFEMEA, as organizac6es apresentam
da SPM e Anteprojeto de lei sobre violéncia doméstica e
participantes do familiar contra a mulher a ministra. O
GTI anteprojeto é o documento base da discussdo

do GTI, em que elas também participam,
pautando o debate.

Fonte: Elaboracédo propria

E importante dizer que a participacdo do grupo tanto no seminario da Camara,
quanto no GTI depende de um convite por parte dos atores politicos, o que denota o
reconhecimento de que o Consércio integra uma comunidade de politicas (policy
communities) sobre o tema. O proprio convénio realizado entre SPM e Cfemea (Anexo 3)
também corrobora para esse entendimento, uma vez que a agéncia estatal fez repasse de
recursos financeiros para uma das organizagdes integrantes do Consorcio, com 0 objetivo
principal de que essas se dedicassem a produzir o anteprojeto de lei sobre violéncia doméstica
e familiar contra a mulher. Tal anteprojeto, como ja destacamos, foi usado como subsidio para
as discussoOes ocorridas no GTI.
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Desse modo, quando a agenda chega ao Congresso como o PL 4.559/04, ela ja
havia sido construida com base no que o grupo havia pautado tanto no Legislativo, quanto no
Executivo. Os principais termos da discussdo foram trazidos pelo Consorcio e giravam em
torno, principalmente, da ndo aplicacdo da Lei 9.099/95 e da criacdo dos Juizados de
Violéncia Doméstica com competéncia civel e criminal. Sobre o primeiro ponto, a ministra
afirma que o principal conflito ocorrido no GTI foi sobre a referida lei (ver item 2.3.2 do
capitulo anterior).

Nesse sentido, o Consorcio atuou junto aos planos e agendas dos atores politicos
(Amenta et al, 2010), chamando atencdo das autoridades para o tema, tornando-se fonte de
informacdo e produzindo conteudo legislativo. Na propria exposicdo de motivos?,
apresentada pela ministra da SPM, junto ao PL 4.559/04, observamos o reconhecimento do
grupo no processo, trazendo a questdo ao governo, como mostramos no topico 1.2.5. Essa
informacdo foi reforcada pela ministra da SPM (Freire, 2005) e no préprio relatério
institucional da agéncia estatal (Brasil, 2006).

Por fim, é importante relembrar dois pontos. Primeiro, que ainda que a SPM tenha
incorporado no projeto grande parte do texto elaborado pelo Consércio (Calazans e Cortes,
2011), houve algumas derrotas do grupo em pontos importantes, como ja apontamos no
capitulo anterior. Segundo, que ao optar por alguns pontos que favoreciam o lobby do Forum
Nacional de Juizados Especiais (Fonaje), a ministra Nilcéa Freire fez um movimento no
sentido de levar a discussdo para o Legislativo, sinalizando para o Consércio que as

discussdes sobre as divergéncias poderiam ser feitas naquela arena (Barsted, 2007).

3.3.1. Mobilizando alguns conceitos sobre o processo de formacéo da agenda (agenda-
setting)

O processo pelo qual as ideias competem para ganhar a atengdo da midia, da
opinido publica e dos altos escaldes governamentais é denominado de formagdo da agenda ou
agenda-setting (Capella, 2006). Por isso, nosso interesse por essa andlise é inspirado nas
perguntas que John Kingdon busca responder em seu livro Agendas, Alternatives e Public
Policies que, de acordo com Capella (2006) seriam: por que alguns problemas se tornam
importantes para um governo? Como uma ideia se insere no conjunto de preocupagdes dos

formuladores de politicas, transformando-se em uma politica publica?

124 Disponivel em: <goo.gl/phgJdb>. Acesso em 5 out. 2016.
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O conceito de agenda governamental, para Kingdon (1995), é definido como a
lista de temas ou problemas que sdo alvo, em dado momento, de séria atencdo tanto da parte
das autoridades governamentais como de pessoas de fora do governo, mas estreitamente
associadas as autoridades. O autor inclui também uma distin¢do importante entre a agenda do
governo ¢ a agenda de decisdes, que seria “a lista de assuntos dentro da agenda do governo
encaminhados para deliberagdo” (Kingdon, 1995, p. 222). Uma politica ptblica s6 tem inicio,
portanto, se o tema em debate evolui da agenda do governo para a agenda de decisoes.

Sobre o processo de estabelecimento de agenda, Kingdon (1995) defende que esse
costuma vir associado ao reconhecimento de um problema importante. Uma vez que um
problema seja definido como urgente, certos tipos de abordagem sao favorecidos e algumas

alternativas sdo enfatizadas, enquanto outras desaparecem.

A formulacéo de politicas publicas acontece através de um conjunto de processos,
incluindo pelo menos: 1) o estabelecimento de uma agenda; 2) a especificacdo das
alternativas a partir das quais as escolhas séo feitas; 3) uma escolha final entre estas
alternativas especificas, por meio da votacdo no Legislativo ou decisdo presidencial;
e 4) a implementacdo desta decisdo. (Kingdon, 1995, p. 221)
Outro fator importante para que algo se torne prioritario na agenda de decisdes é o
alinhamento de trés elementos destacados pelo autor, quais sejam: os fluxos dos problemas
(problems), das solucgdes ou alternativas (policies) e das politicas (politics). No entanto, esse

alinhamento apresenta algumas limita¢des, quando ocorre de forma parcial.

[...] conexdes parciais tem menos chances de ganhar prioridade dentro de uma
agenda de decisdes. Por exemplo, os problemas que chegam as agendas de decisGes
sem propostas de solucdes, ndo tem as mesmas chances de serem deliberadas do que
aqueles que incluem propostas de solugdes. E propostas sem apoio politico tem
menos probabilidade de serem decididas do que aquelas que tem esse apoio.
(Ibidem, p. 234-5).

Quando em uma dada circunstancia, os trés fluxos convergem, ou seja, um
problema é reconhecido, uma solucgéo esta disponivel e as condicGes politicas sdo favoraveis,
a questdo relativa a esse processo chega a agenda. Entretanto, as circunstancias que
possibilitam essa convergéncia sdo, majoritariamente, influenciadas pelo fluxo de problemas
e pelo fluxo politico (Capella, 2006). Por isso, uma oportunidade para mudanga surge quando
um problema consegue atrair atencdo do governo ou quando mudancas sdo introduzidas na
dindmica politica. Tratando de diferenciar os fluxos, a autora esclarece que o fluxo da politica
(politics) tem suas proprias dinamicas e regras, pois as coalizes sdo construidas a partir de
um processo de barganha e negociacgéo politica, diferente do fluxo de solucdes ou alternativas

(policy), em que o consenso é construido com base na persuaséo e difusdo das ideias.
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Aplicando esses conceitos no caso aqui analisado, consideramos que a
repercussao continua do caso Maria da Penha, em um dado momento, atraiu atencdo do
governo. Inicialmente, a decisdo da Comissao Interamericana dos Direitos Humanos (CIDH),
em 2001, n&o surtiu efeito imediato, mas a recomenda¢do do Comité Cedaw, em 2003, aliada
a mobilizacdo por parte do movimento (Maciel, 2011) evidenciaram o problema. O governo
reconhecia a pressdao do movimento feminista sobre o tema da violéncia contra a mulher
durante as Ultimas décadas, para que o Estado assumisse o seu papel no enfrentamento dessa
questdo (Brasil, 2006) e a prdpria criacdo da agéncia estatal, comprometida com a igualdade
de género, refletia essa preocupacao. Por isso, quando ocorreu a criacdo da SPM em 2003, se
abriu uma janela de oportunidade (Kingdon, 2003 apud Capella, 2006) para a atuacdo do
Consorcio. Diante dessa oportunidade, o Consércio enquadrou o problema e apresentou uma
solucgéo, difundindo suas ideias nas arenas institucionais, enquanto parte da comunidade de
politicas (policy communities).

Em suma, nos termos de Kingdon (2003 apud Capella, 2006) o Consorcio
conseguiu capturar a atencdo dos atores politicos completando com sucesso 0s pré-requisitos
que fazem com que determinada condicdo seja vista como um problema e ascenda para a
agenda de decisdes. No entanto, é importante diferenciar um ponto com relacéo a esse modelo
explicativo, pois na nossa visdo ndo se trata apenas de aproveitar a janela de oportunidade,
nos termos de Kingdon, mas também de uma adaptacdo das estratégias e repertérios do
Consorcio as condi¢des institucionais (Dowbor et al, 2016) relativas ao processo de formacédo
da agenda tanto no Executivo, quanto no Legislativo.

No proximo tdpico, abordaremos a atuacdo do Consorcio sobre a producdo do

contetdo legislativo da Lei Maria da Penha.

3.4 A atuacdo do Consorcio sobre o conteudo legislativo da Lei Maria da Penha

A gente fez muito foi trabalho de bastidor, e é isso que funciona as vezes, ha
momentos que vocé tem que fazer o trabalho do holofote, ir para as audiéncias, ir
para 0s semindrios, ir como expositora, mas uma coisa que a gente aprende também
é o trabalho dos bastidores. E o trabalho dos bastidores € um trabalho que tem
determinadas caracteristicas em qualquer pais. Quem tem acesso? Quem tem acesso
ao deputado? Quem tem acesso ao relator? Quem tem acesso a isso, quem tem
acesso aquilo? Infelizmente ndo é todo mundo que tem acesso, entdo vocé usa do
seu capital politico, do seu capital intelectual, do seu reconhecimento, do seu capital
de classe social, enfim, vocé usa de varios capitais para que vocé possa realmente
nesse trabalho de bastidor estar ali sussurrando junto aquele que vai, enfim, defender
a questdo la na frente (Entrevista 1, realizada em 15/02/2016).

Para alguns pesquisadores, 0s movimentos sociais, bem como 0s grupos de

interesse, tém pouco efeito sobre a adocdo de politicas, além dos estagios iniciais do processo,
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quando ajudam a formular as questfes, chamar atencdo para um tema, elaborar propostas
legislativas e pautar a agenda (Bauer, Pool e Dexter, 1967; Milbrath, 1963; Scott e Htun,
1965; Kingdon, 1984 apud Soule e King, 2006).

Na mesma linha, Meyer (2003) aponta que os pesquisadores de politicas publicas,
geralmente, reconhecem 0s movimentos sociais como fatores politicos exdgenos ao longo do
processo politico, cujos efeitos sdo limitados a formagdo da agenda (agenda-setting), a
interpretacdo de problemas sociais e as alternativas de politicas. No entanto, raramente as
andlises vao além disso, ou abordam os mecanismos pelos quais 0s movimentos afetam o
processo politico.

Nesse sentido, as andlises sobre como grupos de interesse e organizacGes de
movimentos sociais afetam a politica publica precisam considerar, de que modo a influéncia é
exercida nas instituicGes politicas (Andrews, 2001; Hansen, 1991, Krehbiel, 1991 apud
Burstein e Hirsh, 2007). Por esse motivo, algumas perguntas que pesquisadores tém buscado
responder sao:

e Quais sdo as necessidades mais importantes dos parlamentares, enquanto eles
examinam questdes legislativas?

e Como as organizac¢des podem influencia-los atendendo essas necessidades?

Burstein e Hirsh (2007) respondem que uma das necessidades dos parlamentares €
a obtencdo de informacdo. Os autores esclarecem que parlamentares trabalham em um
ambiente complexo e sdo pressionados a agir, ou ndo agir, sobre uma série de questdes
sabendo que suas agdes podem ter consequéncias importantes. Por isso, para tomar decisoes,
buscam constantemente por informacdo (Hansen, 1991, Krehbiel, 1991; Rucht, 1999 apud
Burstein e Hirsh, 2007). De acordo com o0s autores, 0s trés principais tipos de informacoes
que interessam aos atores politicos sdo relativos: i) a importancia do problema que eles séo
chamados a deliberar; ii) a eficacia da solucdo proposta, ou seja, o provavel impacto da
politica pablica na solucdo do problema e iii) ao provavel impacto do seu posicionamento,
sobre a questdo, em seu eleitorado.

A partir disso, Burstein e Hirsh (2007) reconhecem que uma fonte importante de
informagdo no Congresso americano sdo as audiéncias, que ocorrem no sistema de comissoes.
Mediante essa constatagdo, 0s autores realizaram uma pesquisa inédita, focada
especificamente sobre os participantes das audiéncias, os contetdos de seus depoimentos e 0

tipo de informacdo que eles fornecem aos parlamentares. Assim, 0s pesquisadores buscaram
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analisar o contetdo das falas dos participantes nas audiéncias, tendo em vista os trés tipos de
informacdes que, em tese, mais interessariam aos atores politicos.

A questdo empirica que a pesquisa pretendeu responder foi se essas
participacOes/testemunhos nas audiéncias afetavam a probabilidade de que propostas
legislativas fossem aprovadas. Dentre os resultados encontrados, 0s autores destacam que as
informaces oferecidas por apoiadores’?®, de determinada proposta, aumentam a
probabilidade da sua aprovagéo, quando a informacédo fornecida pelo participante diz respeito
a eficacia da solucéo, em outras palavras, quando a informacao trata do provavel impacto da
politica publica em pauta na solucdo do problema. Os autores especulam que é essa
informacdo que interessa aos atores politicos quando uma audiéncia é convocada. Outras
informac0es relativas, por exemplo, a importancia do problema, ndo tém impacto nesse caso.
Por fim, Burstein e Hirsh (2007) concluem que € preciso investigar as variadas formas pelas
quais os parlamentares adquirem informacdo, entretanto, além dessa questdo sdo muitos 0s
fatores que influenciam a acdo no Congresso.

Partindo de premissas semelhantes, Zampieri (2013) vai além e considera a
informacdo como o principal insumo para a concretizacdo das a¢des dos grupos de pressao
nas comissdes parlamentares do Legislativo brasileiro. Em seu trabalho, o autor buscou
responder a pergunta: em que momentos acontecem as acdes de influéncia produzidas, pelos
grupos de pressdo, nas comissdes? Em resposta, 0 autor reconhece que as agdes podem ser
estabelecidas em trés processos decisorios: na definicdo do relator da proposicdo; na
formulacéo do parecer do relator e na definicdo do posicionamento da comissao.

No momento da definicdo do relator, Zampieri (2013) verifica que as acdes
possiveis sdo restritas ao convencimento dos atores politicos, com o objetivo de influenciar o
presidente da comissao, na indicagdo do deputado (a) cujas ideias se alinhem com as do grupo
de pressdo. Durante a formulacdo do parecer, as a¢Oes sdo realizadas com mais facilidade
pelos grupos. Eles tém a oportunidade de apresentar seu posicionamento ao relator “sob a
forma de peticOes, memoriais ou pareceres que sao empregados junto aos deputados federais,
na tentativa de adequar o texto da proposicao aos interesses defendidos” (Aragdo, 1994 apud
Zampieri, 2013, p. 133). No momento do posicionamento da comissdo, a a¢do do partido tera

maior influéncia. Por isso, 0s grupos de pressdo atuam no sentido de convencer 0s membros

125 pelos dados da amostra apresentada pelos autores, ndo nos parece constar organizacdes de movimentos
sociais. Os dados indicam que 44% dos participantes das audiéncias representam organizacGes de interesse
privado, enquanto que o restante (38%) se concentra em atores ligados ao prdprio setor publico (governo local,
estadual, membros do Congresso, etc.) e os demais (18%) sdo especialistas/técnicos ou pessoas relatando
experiéncias pessoais, relevantes sobre o tema.
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da comissdo a votar pela aprovacao ou rejeicdo do parecer do relator, a depender de como
seus interesses se adequam ou nédo ao texto.

A partir dessas pesquisas, apresentaremos reflexdes sobre o caso do Consdrcio.
Até aqui, apontamos que 0 grupo pautou a agenda e produziu contetdo legislativo que serviu
de insumo para 0 PL 4.559/04. No entanto, para afirmarmos que a atuacdo do Consorcio
incidiu sobre o contetido da Lei Maria da Penha, temos alguns desafios pela frente. Primeiro,
precisamos definir o que isso significa exatamente e, depois, em gque momento iSSo ocorreu.
Em parte, isso j& foi explicado no capitulo anterior, pois a atuagdo do Consorcio sobre o
conteudo legislativo se deu no interior das comissfes e em interacdo com atores politicos em
pelo menos dois momentos: na formulacdo do parecer do projeto e no posicionamento da
comissao. Tal atuacdo resultou na incorporacgdo de pontos defendidos pelo Consércio no texto
da lei promulgada. Destacamos que esses pontos ja constavam no texto elaborado pelo grupo
desde o Anteprojeto de lei, entregue a SPM, antes mesmo da tramitacdo do projeto ter inicio.
Sobre o caso, Barsted (2011) defende que além de ter redigido o anteprojeto, o Consorcio
atuou decisivamente no processo legislativo que culminou com a sancdo da Lei Maria da
Penha. Nunes (2012) vai além e reconhece no texto da lei promulgada a maioria das
demandas feitas pelo grupo, ao longo do processo de formulacdo da politica. No entanto, ao
endossar esses apontamentos, emerge uma questdo: como garantir que esse resultado,
favoravel ao grupo, ndo seja apenas produto da coincidéncia de preferéncias entre o
Consorcio e os atores politicos, envolvidos na formulagdo e aprovagéo da political6?

Uma questdo problematica, como observa Mancuso (2007), é que toda deciséo
politica € resultado de um processo em que estdo envolvidos varios fatores, que interagem de
forma complexa, por isso existe uma grande dificuldade de produzir evidéncias solidas, que
justifiguem a afirmacdo de que uma decisdo politica é causada pela influéncia de um
determinado ator ou grupo de atores. No caso das decisdes tomadas no Legislativo, esse
quadro se torna ainda mais complexo, pois estamos tratando de decisdes coletivas que
acontecem em varias rodadas. Ao tratar da atuacdo politica do empresariado no processo de
producdo legislativa federal, Mancuso (2007) trouxe reflexdes sobre a possibilidade de
mensuracdo da influéncia dos grupos de interesse no Legislativo. Segundo o autor, 0s
indicadores possiveis para se medir a influéncia de determinado grupo, no processo decisério,

costumam ser restritos aos indicadores baseados em impressdes (dos proprios atores

126 Tal ponderacdo é baseada na argumentacdo feita por Maria Herminia Tavares em sua apresentacdo ao livro
de Mancuso (2007, p. 18), na qual afirma: “Porque ndo ha como distinguir a decisdo que é resultado da
influéncia de um grupo de pressdo daquela que é resultado da coincidéncia de orientacdes e de preferéncia entre
0S que pressionam e os que decidem”.
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envolvidos no processo) e nos indicadores baseados em resultados (na observagédo sobre o que
foi decidido, em comparagdo com as preferéncias iniciais dos grupos). Analisando a tipologia
de indicadores apresentada por Mancuso (2007) e aplicando ao nosso caso, temos 0s dois
tipos de indicadores possiveis, conforme demonstramos na tabela abaixo.

Quadro 15: Indicadores de influéncia politica no caso do Consércio

Indicadores Limitac6es do indicador
Avaliacao dos atores - O ator pode ser incapaz de demonstrar que a decisao seria diferente, se a acdo
sociais ndo tivesse ocorrido.

Baseado em impressdes das | - O ator pode superestimar ou subestimar a influéncia que exerce (Furlong, 1997,
integrantes do Consorcio. Domhoff, 2002 apud Mancuso, 2007).

- Problemas metodoldgicos envolvidos na comparacdo de diferentes
perspectivas, pois atores diferentes podem seguir critérios de avaliacdo distintos
(March, 1985 apud Mancuso, 2007).

Avaliacao dos atores - O tomador da decisdo pode ter dificuldade para discernir a importancia dos
politicos fatores na propria formulagdo da sua decisdo (Milbrath, 1969 apud Mancuso,

. . 2007).
Baseado em impressdes
dos representantes do - O tomador de decisdo pode subestimar ou superestimar a influéncia exercida
Legislativo federal. pelo ator.

- Problemas metodoldgicos envolvidos na comparacdo de diferentes
perspectivas.

Resultado do processo - O pesquisador pode ser incapaz de demostrar que a acao do ator € a causa da
decisorio decisdo politica.

Baseado no comparativo - A relutancia dos atores sociais e politicos em descrever detalhadamente suas
entre: a) contetdo do negociaces, torna dificil reconstruir a acdo politica (Epstein, 1990 apud
Anteprojeto de Lei, Mancuso, 2007).

elaborado pelo Consércio;
b) resultados deliberados
nas Comissdes
Parlamentares; ¢) a Lei
Maria da Penha
promulgada.

Fonte: Adaptada de Mancuso (2007, p.135)

De qualquer forma, ainda que nossa argumentacdo sobre a influéncia do
Consorcio se pautasse nesses indicadores, nenhum deles seria preciso o suficiente para

resolver o problema da causalidade, ou seja, de garantir que resultados na Lei Maria da Penha
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sejam atribuiveis ao grupo. Como apontam Santos et al (2016b), a producdo académica
voltada para a acdo dos grupos de interesse parece nao ter acumulado conhecimento suficiente
que permita maior clareza sobre o grau de efetividade da influéncia exercida pelos grupos.

Para fugir desse dilema, Mancuso (2007) adotou o conceito de sucesso, ao invés
de influéncia, para avaliar em que medida as proposicoes legislativas mais relevantes para a
industria foram decididas em correspondéncia aos interesses deste segmento de classe. O
conceito de sucesso “consiste na convergéncia entre o teor de uma deciséo e a posi¢do da
indUstria sobre o texto final do projeto submetido aquela decisao” (Mancuso, 2007, p. 104).
Nesses casos, vitorias importantes ocorrem “quando normas juridicas apoiadas pelo setor sdo
aprovadas” (Ibidem, p. 107), entretanto, isso nao implica em dizer que os suceSS0S ocorreram
por influéncia do empresariado

NoO nosso caso, argumentaremos que houve sucesso (Mancuso, 2007), no sentido
da convergéncia entre o teor do texto final da Lei Maria da Penha e o contetddo legislativo
defendido e produzido pelo grupo, em ao menos dois pontos chave, conforme indicamos no
capitulo anterior (ver item 2.6). Esse resultado se explica, em parte, pela atuacdo do
Consorcio sobre o conteldo das propostas elaboradas por representantes do Legislativo
(Amenta et al, 2010) ao longo do processo. O grupo participou ativamente da formulacéo dos
pareceres das comissdes através, principalmente, da producdo de informacdo junto aos
relatores, atuando como um agente informacional (Santos et al, 2016a). Para ilustrar,
apresentamos abaixo um quadro em que relacionamos a atuacéo do grupo em cada comissao e

o principal resultado alcancado, do ponto de vista das demandas do grupo.



152

Quadro 16: Resultados do processo decisorio, por Comissdo Parlamentar, relacionados a atuacéo do Consorcio

Instancia/interlocutor

Momento da
atuacdo do
Consorcio

Repertdrios mobilizados pelo Consdrcio

Principais resultados deliberados nas Comissdes

CSSF/CD — deputada
Jandira Feghali —
PCdoB/RJ (relatora)

Formulagéo do
parecer da
relatora

e Definigdo conjunta, com a relatora, sobre as estratégias de atuagdo
ao longo da tramitacdo do projeto.

e Participacdo nas audiéncias publicas, nos Estados, e articulacdo
com redes locais para garantir a presenca dos movimentos, nas
audiéncias.

e Participacdo no grupo de apoio e assessoria, ao trabalho da relatora,
e atuacdo conjunta na redacdo do parecer.

e Apoio na organizacdo de Seminario e
representantes do Consoércio, como palestrantes.

e Participacdo em reunido, com a ministra da SPM, juntamente com
demais integrantes do grupo de apoio e assessoria, para definir o
conteudo final do parecer.

participacdo de

Afasta-se a aplicacdo da Lei 9.099/95 dos casos de
violéncia doméstica.

E mantida a criacdo dos Juizados de Violéncia
Doméstica e os julgamentos dos crimes de violéncia
domestica contra a mulher sdo direcionados as Varas
Criminais. Essas varas acumulam competéncias
civeis, além das criminais, para julgar os casos
enguanto nao fossem criados os Juizados.

CFT/CD — deputada
Yeda Crusius —
PSDB/RS (relatora)

Formulagéo do
parecer da
relatora

e Participacdo nas reunides da Comisséo.
¢ Negociagdo, com a relatora, sobre conteido do parecer.

Alteragdes pouco significativas no texto do projeto.

CCJC/CD - deputado
Antonio Biscaia —
PT/RJ (presidente da
Comissdo)

Posicionamento
da Comissao

e Uso de contato pessoal para negociagdo com o presidente da
Comissdo sobre pontos divergentes do projeto.

e Contato direto com assessor parlamentar, da bancada do Partido dos
Trabalhadores (PT), que também negociou com os deputados
resistentes sobre alguns pontos do projeto.

Mantém a exclusédo da Lei 9.099/95 (havia
resisténcia).

Mantém a criacdo dos Juizados de Violéncia
Domeéstica e a solucdo temporaria de que seus
julgamentos sejam feitos nas Varas Criminais. (havia
resisténcia).

CCJ/SF — senadora
Ldcia Vania —
PSDB/GO (relatora)

Formulagéo do
parecer da
relatora

e Participacdo no grupo de apoio, ao trabalho da relatora, e atuacéo
conjunta na redacdo do parecer sobre o projeto.

e Articulagéo local, junto ao movimento de mulheres, para pressionar
parlamentar (senador Demdstenes Torres) que discordava de alguns
pontos do projeto.

Alteragdes pouco significativas no texto do projeto
(apenas emendas de redacdo, para corrigir vicios no
texto)

Fonte: Elaboragéao propria
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A interpretagdo do quadro acima foi feita no capitulo anterior (item 2.6), quando
avaliamos os repertorios mobilizados pelo Consorcio, desde a pré-tramitagdo até a aprovacao
do projeto de lei. Destacamos, novamente, que esse quadro indica que o Consorcio atuou em
peso junto a relatora da CSSF. A prépria deputada Jandira Feghali reconhece o papel do
grupo ao afirmar que, sem a sua contribui¢do, conquistas importantes ndo teriam se efetivado
na lei promulgada como, por exemplo, a ndo aplicabilidade da Lei 9.099/95 (Entrevista 6).

A tramitacdo nas demais comissfes manteve as alteracdes realizadas ao longo do
processo legislativo, favoraveis ao Consoércio, em relacdo aos dois pontos principais ja
mencionados (item 2.6). Nesse sentido, reconhecemos que consta no texto da lei promulgada
parte importante das reivindicacBes feitas pelo Consorcio ao longo da producdo da politica.
Um desafio, como ja citamos, é saber que varidveis explicam esse resultado. A atuacdo do
Consorcio nos pareceu uma condicdo necessaria para que determinados pontos fossem
incluidos no texto final da lei. No entanto, o apoio da SPM e a articulacdo dessa agéncia com
a bancada feminina, também integram os fatores que explicam esse resultado positivo para o
grupo.

E importante lembrar que um projeto de lei ndo é aprovado sem o apoio da
maioria e do Executivo, ou seja, para as alteracGes realizadas ao longo do processo legislativo
constarem na lei foi necessario obter esse apoio. Como aponta Freitas (2016), a coalizdo com
status majoritario tem mais chances de ser bem-sucedida nas modificacbes propostas, por
isso, o fato da relatora principal da matéria ter se engajado no seu resultado, em articulacéo
com a SPM, certamente contribuiu para o resultado final. Em suma, estamos tratando aqui de
um processo no qual diferentes causas operam simultaneamente, relativas tanto a dimensdo
dos movimentos sociais quanto a do Estado. No ambito da atuacdo dos atores sociais, esse
caso nos parece indicar que a acdo desses atores produz efeitos importantes sobre a produgéo

de politicas publicas no Legislativo federal.

***k

Nesse capitulo buscamos incorporar as configuragdes institucionais do Legislativo
na analise do caso. Com isso em vista, trouxemos reflexdes sobre: i) o funcionamento do
Legislativo federal brasileiro e ii) o papel das comissdes no processo legislativo federal. A
partir disso, pudemos observar a importancia dessas dimensfes ao pesquisar a atuacdo de
atores sociais na arena legislativa. Em outras palavras, trata-se da tarefa analitica de
“descrever partes do Estado diretamente relacionadas as demandas e agdes dos atores

coletivos” (Dowbor et al, 2016, p. 21). Por fim, como sugerem as autoras, explicar os efeitos
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dos movimentos nas politicas publicas, a partir de combinagdes causais entre os repertorios
mobilizados pelos atores e as respectivas variaveis institucionais, nos parece uma boa solucéo

para nado restringirmos as explicacfes apenas a dimensdo do movimento social.
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Considerac0es Finais

O principal esforco desse trabalho foi no sentido de descrever um processo cujo
percurso foi observado ao longo da tramitacdo do projeto que deu origem a Lei Maria da
Penha. Trata-se de um caso que envolveu a atuacdo de um Consércio de ONGs feministas,
juntamente com académicas e juristas, que se articulou em 2001 com o objetivo de produzir
uma solucdo legislativa para o problema da violéncia doméstica contra as mulheres. Ao
elaborar um anteprojeto de lei, 0 Consércio se concentrou em defender suas ideias junto aos
atores politicos, para inserir o tema na agenda e garantir que o projeto de lei proposto ao
Congresso pelo Executivo, se alinhasse ao contetdo legislativo que o grupo havia produzido.
O Consorcio atuou desde a proposicdo, até a aprovacdo da Lei Maria da Penha, mobilizando
uma série de repertorios voltados para a influéncia no Congresso Nacional nesse caso
especifico. Os achados da pesquisa indicam que o Consércio atuou, primordialmente, no
interior das Comissdes Parlamentares, pelas quais o projeto tramitou, e em contato com as
relatoras da matéria. O grupo participou ativamente da formulacdo dos pareceres das
ComissBes através, principalmente, da producdo de informacdo junto as relatoras, atuando
como um agente informacional (Santos et al, 2016a). Além disso, o Consércio atuou no
momento de definicdo do posicionamento das Comissdes Parlamentares, no sentido de
neutralizar posi¢Bes contrarias aos pontos do projeto que eram inegociaveis para 0 grupo.

E importante relembrar que para alterar os projetos de lei, tanto nas comissoes,
guanto no plenario, € necessaria a construcdo de maiorias parlamentares. Por isso, cada
alteracdo feita ao longo da tramitacdo s6 pode de fato ser incluida no texto da lei se houver
concordancia entre o Executivo e a maioria do parlamento (Freitas, 2016). A pesquisadora
aponta também que o processo de alteragdes é coordenado pela coalizdo no interior do
Legislativo e o relator, normalmente um membro do partido da coalizéo, representa esse papel
de coordenador de preferéncias. Dai a importancia da atuacdo do Consorcio nesses espacos e
em contato com atores politicos.

Desse modo, essa pesquisa observou a producdo de uma politica publica na arena
legislativa com foco no processo decisorio. Esse percurso incluiu uma combinagdo de
variaveis relativas a atuacdo do movimento social (repertorios), bem como as variaveis
institucionais, relativas ao funcionamento do Legislativo. Sendo assim, para entender os
efeitos politicos do Consoércio de ONGs feministas sobre a Lei Maria da Penha, foi necessario

observar as dimensdes relativas ao movimento social, bem como ao Estado, pois elas operam,
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simultaneamente, condicionando os resultados da acdo dos movimentos sobre a producéo de
politicas pablicas.

Nesse sentido, consideramos importante retomar alguns pontos tratados ao longo
dos capitulos anteriores, a partir da nossa pergunta de pesquisa. Dado o estagio incipiente da
agenda de pesquisa sobre movimentos sociais e Legislativo no Brasil, refletido na escassa
producdo bibliogréfica sobre o tema, desenvolvemos um trabalho de carater exploratério.
Nosso trabalho esta centrado, portanto, numa Unica pergunta de pesquisa: Como se deu a
atuacdo de um Consorcio de ONGs feministas, no Legislativo federal, desde a proposicédo até
a aprovacao da Lei Maria da Penha? A partir dessa pergunta, nosso foco foi investigar os
efeitos da atuacdo do grupo sobre a producéo da politica.

No primeiro capitulo, constatamos que tanto no ambito dos estudos legislativos,
guanto na literatura de movimentos sociais, sabe-se muito pouco sobre a atuacdo dos atores
sociais no parlamento (Abers, Serafim e Tatagiba, 2014; Santos, 2014). No entanto, alguns
casos empiricos trazem achados que devem ser destacados. Pelo menos desde a Constituinte,
movimentos sociais tém atuado no Legislativo federal com o objetivo de levar suas demandas
ao Congresso (Lin, 2010; Branddo, 2011; Dowbor, 2012; Abers, Serafim e Tatagiba, 2014).
Com a criacdo dos mecanismos de participacdo popular na arena legislativa, previstos tanto na
Constituicdo Federal quanto nos Regimentos Internos das Casas Legislativas, 0s movimentos
sdo reconhecidos como atores que também atuam através desses dispositivos buscando
efetivar suas reivindicacdes junto ao Estado (Paz, 1996; Lin, 2010; Coelho, 2013). Para além
dos canais de acesso formais que permitem a participacdo de atores sociais no processo
legislativo, os movimentos também acessam o0s canais de acesso informais como, por
exemplo, a sugestdo de emendas e o trabalho de lobby exercido junto aos relatores (Carvalho
e Taglialegna, 2006). No ambito do movimento feminista, os achados sdo anteriores a
Constituinte, localizados na chamada “primeira onda” (Matos, 2014) que se estende da virada
do século XIX para o século XX, até 1932. J& nesse periodo, encontramos 0 movimento
sufragista, liderado por Bertha Lutz, mobilizando repertorios voltados para a atuagdo no
Congresso, pelo direito ao voto feminino no Brasil (Alves, 1980; Hahner, 2003; Saffioti,
2013). Levando isso em conta, a literatura que pretende se aprofundar na interagcdo entre
movimento feminista e o Legislativo federal tera que incorporar o conhecimento ja produzido,
que indica que as feministas estao ativas e atuantes na arena legislativa.

No capitulo 2, ao reconstruir empiricamente a atuacdo do Consoércio de ONGs
feministas no caso da Lei Maria da Penha, vemos que essas organizagdes atuam por dentro da

arena legislativa, mas também através de repertdrios como manifestacdes e mobilizagdes.
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Trata-se de uma estratégia combinada de repertdrios para incrementar as pressdes sobre o
processo legislativo, configurando-se no que denominamos de “campanha” (Tilly, 2010). Para
relatar os repertorios mobilizados pelo Consdrcio na arena legislativa, nos baseamos na logica
do processo legislativo (King, Cornwall e Dahlin, 2005) por entender que estamos tratando de
uma instituicdo cujo funcionamento € processual e fragmentado em multiplos processos
decisorios. A partir dessa premissa, encontramos 0s atores sociais mobilizando uma série de
repertorios com o intuito de incidir sobre a formacdo da agenda politica, bem como sobre a
producdo do contetdo legislativo da lei.

No terceiro capitulo, acrescentamos as variaveis do movimento social (repertorios
de agdo) a dimensé&o institucional relativa ao funcionamento do Legislativo federal. Segundo
Dowbor et al (2016), os movimentos que almejam mudancas em determinada politica publica,
formulam suas demandas em torno das instituicdes relativas a essa politica. Por isso, para
entender os efeitos dos atores sociais sobre as politicas, além de observar as variaveis relativas
a dimensdo do movimento social, é necessario descrever as instituicdes do Estado visadas
pela acdo do movimento. Assim sendo, examinamos 0s aspectos do Legislativo federal que
consideramos relevantes para a atuacdo do Consorcio nessa arena e, ao fazer isso, nos
deparamos com o problema da atribuicdo causal, pois quando 0s movimentos interagem com
0 Estado na producdo de uma politica publica, € dificil atribuir a acdo dos atores sociais
determinado resultado na politica publica. No caso do Legislativo, isso é ainda mais complexo
porque as decisbes politicas sdo resultado de um processo em que varios fatores interagem
simultaneamente. Nesse caso, adotamos a saida proposta por Mancuso (2007) que nos permite
reconhecer que o Consércio foi bem-sucedido na producdo da politica, pelo fato da lei
promulgada convergir com os principais pontos produzidos e defendidos pelo grupo, desde
antes da tramitacdo do projeto, no Congresso. Além disso, por se tratar de um processo no
qual diferentes causas operam simultaneamente, reconhecemos a importancia da combinacao
causal de variaveis relativas tanto a dimensédo dos movimentos sociais quanto a do Estado
para o resultado final do caso (Dowbor et al, 2016). Em termos do efeito da atuagdo do
Consorcio sobre a Lei Maria da Penha, essa atuacdo nos pareceu uma condi¢do necessaria
para que determinados pontos fossem incluidos no texto final da lei, o que nos leva a afirmar
que a acdo desses atores produziu efeitos importantes sobre a producédo dessa politica publica
no Legislativo federal.

Por fim, gostariamos de finalizar com algumas ponderacdes e questionamentos.
As organizagfes do Consércio, em sua maioria, se moldaram para atuar na arena legislativa

desde sua fundacao e suas integrantes tem um histérico ligado ao movimento, mas também ao
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Estado, por meio da sua atuacdo no CNDM (Conselho Nacional dos Direitos da Mulher) e do
trabalho na Constituinte. Elas mobilizaram recursos e repertorios para atuar nesse caso, 0 que
inclui desde seu conhecimento técnico sobre o tema da violéncia doméstica contra a mulher e
as regras do Legislativo, até contatos pessoais com atores politicos. Dessa forma, uma questédo
que esse tema nos suscita é: que organizagdes, dentro do movimento, tém esses recursos
disponiveis para atuar na arena legislativa? Outra questdo é relacionada com o tema da
violéncia domestica contra a mulher. Em 2004 essa agenda chega ao Congresso, com grandes
chances de ser aprovada no Legislativo, vinte anos depois das primeiras manifestacbes do
movimento feminista. No entanto, essa € apenas uma das pautas do movimento, outras
questdes relativas por exemplo, aos direitos reprodutivos, ndo parecem ter avancado da
mesma forma que a questdo da violéncia doméstica. 1sso nos leva a questionar - qual a real
permeabilidade do Estado aos temas da agenda feminista? Sera que existiria uma
permeabilidade seletiva, por parte do Estado, aos aspectos mais “digeriveis” dos discursos e
agendas feministas (Alvarez, 1998 apud Santos, 2010)? Essas perguntas poderéo ser objeto de

interesse de pesquisas futuras.
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Anexo 1: Relagdo das Entrevistas

Nome Data Local

Entrevista 1 (representante 15/02/2016 Rio de Janeiro — RJ
do Consorcio)

Entrevista 2 (representante 3/03/2016 Porto Alegre -RS
do Consorcio)

Entrevista 3 (representante 17/03/2016 Brasilia— DF

do Consorcio

Entrevista 4 (representante 17/03/2016 Brasilia— DF

do Consorcio)

Entrevista 5 (representante 18/03/2016 Brasilia— DF

do Consorcio)

Entrevista 6 (representante 3/05/2016 Roteiro enviado e respondido
do Legislativo Federal) — por email
Deputada Jandira Feghali

Entrevista 7 (representante 20/05/2016 Brasilia — DF

do Legislativo Federal —

assessor parlamentar)
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Anexo 2: Roteiro de Entrevistas

I) Roteiro de Entrevista (Representante do Consércio de ONGS)

o > DN

o

Que organizacdo vocé representava no Consorcio [de organizacdes que escreveu 0
anteprojeto da lei Maria da Penha]?

Quando e como a sua organizacao se juntou ao consorcio?

Qual era o objetivo do consoércio?

Qual foi o seu envolvimento?

Por que essas organizacGes e nao outras? O que vocé acha que explica que a
mobilizacdo tenha se dado através de vocés e ndo por outras organizacdes e redes?
Como foi o processo de elaboracgéo do anteprojeto de lei?

Qual era a interlocucdo do Consércio com o movimento feminista, ao longo do
processo de escrita do anteprojeto e da tramitacéo?

Como a sua trajetoria pessoal se encontra (ou ndo) com a trajetoria das parlamentares
envolvidas na tramitacdo da lei? Vocé ja as conhecia ou teve contato com algumas
delas antes desse processo? E com suas/seus assessores?

A mesma pergunta relacionada ao Executivo e a Secretaria Especial de Politica para as
Mulheres. Vocé ja conhecia ou teve contato anterior com a ministra da SPM? E com

suas/seus assessores?

Sobre a atuacdo no Grupo de Trabalho Interministerial e no Legislativo

10. Vocés apresentaram a “minuta de anteprojeto” que hoje conhecemos como Lei Maria

da Penha, na Camara dos Deputados, no dia 11/11/2003 num Seminario de Violéncia
Domeéstica [requerido pela deputada Iriny Lopes (PT-ES) e promovido pela Comissao

de Seguranca Publica]. Como se deu essa oportunidade?

11. Por que se decidiu a apresentacéo do projeto pelo Executivo?

12. Vocés participaram do Grupo de Trabalho Interministerial, coordenado pela Secretaria

Especial de Politica para as Mulheres, para discutir o projeto. Como foi essa

participacao?

13. Como se deu o processo de escolha das relatoras do projeto, nas Comissdes, ao longo

da tramitacdo? Como era a relagéo com as relatoras?
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14. Como foi a participacao de vocés na CSSF/CD?

15. Como vocé avalia o processo de tramitacdo da lei no Legislativo federal? Houveram

16.
17.

resisténcias, conflitos partidarios?
Que deputados (as) eram contra o projeto?

Que fatores, vocé considera, que explicam a aprovacao da Lei Maria da Penha?

I1) Roteiro de Entrevista (Representante do Legislativo Federal - Deputada)

10.

11.

12.

Como voce relaciona a sua trajetéria parlamentar com o tema do combate a violéncia
contra a mulher de que trata o PL 4.559/04, que hoje conhecemos como Lei Maria da
Penha?

Por que voce foi escolhida para ser uma das relatoras desse projeto de lei?

Em termos de politicas publicas, voltadas para as mulheres, como vocé avalia 0s
governos federais que tivemos nos ultimos anos (até a aprovacdo da Lei Maria da
Penha)?

Como vocé avalia a contribuicdo do Consércio de ONGs (e suas representantes), ao
longo de todo o processo da Lei Maria da Penha?

Como vocé avalia a relacdo de proximidade da sociedade civil organizada
(movimentos sociais e ONGs) com o legislativo?

Na Comissdo de Seguridade Social, vocé constitui um grupo de apoio e assessoria que
revisou o projeto que veio do Executivo e, ao final, apresentou um substitutivo.
Perguntas: a) Quem foram as pessoas que participaram desse grupo de apoio? b)
Como foi a participacdo desse grupo?

As representantes do Consorcio estiveram presentes nas audiéncias publicas realizadas
nos estados? Se sim, em que medida se deu essa participacdo?

Que deputados (as) e/ou senadores (as) eram contrarios ao projeto? Como eles agiam
para dificultar a tramitac&o?

Quem eram seus aliados/as, nesse processo, dentro do legislativo?

Como vocé avalia o processo de tramitacdo da Lei Maria da Penha, em termos do
tempo de duragdo, resisténcias e conflitos partidarios?

Por que vocé acha que em outros momentos ndo foi possivel aprovar leis sobre essa
tematica, a despeito das tentativas?

Que fatores vocé considera que explicam a aprovacgéo da Lei Maria da Penha?
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I11) Roteiro de Entrevista (Representante do Legislativo Federal - Assessor

Parlamentar)

1.

10.
11.
12.

13.
14.

15.
16.

17.
18.

19
20

Vocé pode falar um pouco da sua trajetéria e de como foi seu envolvimento no
processo de construcdo da Lei Maria da Penha.

Como foi o processo de escolha das relatoras em cada Comissao?

Como era a relacdo das relatoras com as representantes do Consorcio?

No geral, como se d& a contribuigdo dos movimentos sociais no processo legislativo?
Em que fases do processo eles costumam contribuir e de que forma?

Como vocé avalia a relacdo de proximidade da sociedade civil organizada
(movimentos sociais e ONGs) com o legislativo?

Como vocé avalia a atuacdo da bancada feminina no caso da Lei Maria da Penha?
Como vocé avalia a contribuicdo do Consorcio de ONGs (e suas representantes) ao
longo de todo o processo da Lei Maria da Penha?

Que tipo de insumos o Consorcio trouxe as parlamentares e ao debate, ao longo da
tramitacdo da lei, na(s) Comissao(0es) que vocé acompanhava?

Algumas comissfes sdo mais permeaveis que outras a participacdes de movimentos?
Como vocé avalia as mudancas realizadas no projeto, ao longo da sua tramitacéo?
Como se deu a atuacdo do Executivo no decorrer no processo legislativo?

Como vocé avalia o processo de tramitacdo da Lei Maria da Penha, em termos do
tempo de duracdo, resisténcias e conflitos partidarios?

Quem foram os principais aliados/as, nesse processo, dentro do legislativo?

Que deputados (as) e/ou senadores (as) eram contrarios ao projeto? Como eles agiam
para dificultar a tramitagéo?

Como vocé avalia o voto em separado do deputado Antonio Biscaia, na CCJC/CD?
Por que vocé acha que em outros momentos ndo foi possivel aprovar leis sobre essa
tematica, a despeito das tentativas?

Como foi a discussdo do projeto no Plenario da Camara?

Como vocé avalia os efeitos da relagdo entre Executivo-Legislativo, em relacdo a
tramitacdo e aprovacdo da lei na Camara?

. Que peso vocé atribui as relagcdes Executivo-Legislativo na aprovacdo dessa lei?

. Que fatores, vocé considera, que explicam a aprovacao da Lei Maria da Penha?
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Anexo 3: Relatorio de Trabalho do Convénio realizado entre Cfemea e SPM

' PRESIDENCIA DA REPUBLICA
SECRETARIA ESPECIAL DE POLITICAS PARA AS MULHERES

PLANO DE TRABALHO 1/3
1. DADOS CADASTRAIS DO PROPONENTE

Orgéo/instituicdo proponente CG.C.
Centro Feminista de Estudos e Assessoria — CFEMEA 37113040/0001-50
Endereco: SCN, Quadra 6, Edificio Venancio 3000, Bloco A, Sala 602 | e- mail: cfemea@cfemea.org.br
Cidade UF |CEP (DDD) Telefone/Fax EA.
Brasilia DF |70716-000 |61 —328-1664

. Conta corrente Banco (nhome e n°) Agéncia (nome e n°) 4 Praga de pagamento

13.9025 ~ Banco do Brasil Brasilia Shopping - 34134 || Brasilia

Nome do responsavel pela instituigdo C.P.F.
Mald Simbes Lopes 096.792.000-00
R.G. /Orgao expedidor Cargo Funcéo Matricula
916279 - SSPDF Diretora Colegiada Assessora Técnica
Endereco completo CEP (DDD) Tel./Fax
SCN, Quadra 6, Edificio Venancio 3000, Bloco A, Sala 602 70716-000 61-3281664
Brasilia, DF, Brasil

2. OUTROS PARTICIPES (Interveniente ou Executor)

. Orgaolinstituigao C.G.C. EA.
Endereco completo (DDD)Telefone/Fax CEP
Nome do responsavel pela instituicdao C.P.F.
R.G./Orgéo expedidor | Cargo Fungéo Matricula
Enderego completo l CEP ] (DDD) Tel./Fax
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PRESIDENCIA DA REPUBLICA 4
SECRETARIA ESPECIAL DE POLITICAS PARA AS MULHERES
PLANO DE TRABALHO 1/3
3. DESCRICAO DO PROJETO
Titulo do projeto Periodo da execugéo
Violéncia doméstica no Brasil: um estudo para a regulamentagao Inicio Término

de legislagdo sobre o tema

Dezembro/2003 || Novembro/2004

Identificagao do objeto

Elaboragdo de estudos das alternativas de regulamentagdo da legislagdo. sobre violéncia doméstica
para subsidiar os poderes Executivo e Legislativo e a sociedade civil organizada, em especial o
movimento de mulheres.

Justificativa da proposig&o

Desde a promulgagdo da Constituigdo Federal em 1988, o movimento organizado de mulheres
busca alternativas para suprir a auséncia de legislagdo no tocante a violéncia doméstica. Embora o
movimento tenha conseguido incluir no texto constitucional o art. 226, § 8° determinando que “O
Estado assegurara a assisténcia a familia na pessoa de cada um dos que a integram,
criando mecanismos para coibir a violéncia no ambito de suas relagdes”, até hoje ndo foi o mesmo
regulamentado.

A violéncia doméstica e em especial a violéncia contra a mulher, constitui um grave problema
em nossa sociedade que exige uma resposta ndo sé dos poderes publicos, como da sociedade. Este
problema ndo deve ser visto como uma questdo individual e sim como uma questdo que impede a
plena cidadania das pessoas atingidas.

O Brasil assinou e ratificou varios instrumentos internacionais que ensejam a elaborac@o de
novas diretrizes juridicas e politicas publicas capazes de debelarem esta realidade. Entre eles citamos
a Convencgdo sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminag&o contra a Mulher - CEDAW
(1979), o Pacto de Sao José da Costa Rica (1992), a Declaragédo de Viena (1993), a Convengéao de
Belém do Para (1994), a Plataforma de Acéo da IV Conferéncia Mundial de Mulher (1995).

Com relagdo a CEDAW, o governo brasileiros, através da Secretaria Especial de Politicas para
as Mulheres — SPM, ao apresentar o Relatorio Nacional das agdes e politicas do pais, na 29 Sesséo,
no periodo de 30 de junho a 18 de julho de 2003, na ONU, comprometeu-se a “além de dar
continuidade as politicas positivas apontadas no Relatério Nacional, esta implementando o “Programa
de Prevencao e Combate a Violéncia contra a Mulher” da Secretaria Especial de Politicas para as
Mulheres”, propds a “composi¢do do Grupo de Trabalho para elaborar proposta de legislagao sobre
violéncia doméstica”.

Em termos nacionais temos o Plano Nacional de Direitos Humanos, onde o Executivo Federal
apresenta entre suas propostas, A¢des destinadas as mulheres, como a de n°® 170 “Apoiar a alteragdo
dos dispositivos do Cédigo Penal referentes ao estupro, atentado violento ao pudor, posse sexual
mediante fraude, atentado ao pudor mediante fraude e o alargamento dos permissivos para a pratica
do aborto legal, em conformidade com os compromissos assumidos pelo Estado brasileiro no marco da
Plataforma de Agdo de Pequim”.

Diante deste quadro, ha mais de um ano, o CFEMEA vem participando de um Consorcio com as
ONGs feministas CEPIA (RJ), CLADEM (SP), THEMIS (RS), ADVOCACI (RJ) E AGENDE (BSB), bem
como com algumas juristas individuais, buscando a discussZo e elaboragdo de um pré-projeto de lei,
que atinja de forma ampla as varias facetas da violéncia doméstica em especial da violéncia contra a
mulher, inclusive alterando dispositivos do nosso Codigo Penal e da Lei 9.099/95. Tem utilizado como

modelo a proposta de legislag@o oferecida pela ONU através da Relatora Especial sobre Violéncia
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Contra a Mulher, suas causas e conseqiéncias, Sra. Radhika Coomaraswamy, apresentado de acordo
com a Resolugdo da Comissdo dos Direitos Humanos 1995/85 além de algumas legislages latino-
amerncanas

O trabalho do consoércio tem sido postergado pela falta de recursos financeiros que propiciem
nossos trabalhos. Assim, a aprovagao desle Convénio com a SPM viria atender nossas nec
e ao mesmo tempo contribuir com os trabalhos da SPM que sabemos, incluem o mesmo ot

essidades

|
|
|
|
|
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PLANO DE TRABALHO 2/3 # ese0
'
4. CRONOGRAMA DE EXECUCAO (meta, etapa e fase)
Meta || Etapa/ Especificagao Indicador fisico Duragao
fase
Unidade || Quantidade | Inicio || Termino
2
: ’ Realizagdo de estudo dos projetos de 12009 1 oel20d
lei sobre violéncia doméstica em
tramitagdo no Congresso Nacional;
2 2° Realizagdo de estudo sobre a 12/2003 || 02/2004
legislagdo  latino-americana  sobre |
violéncia doméstica;
3 30 EIaAboracéo de. ’anlle-projelo' de 1 1 01/2004 | 11/2004
legislagao sobre violéncia doméstica;
Obtengdo da colaboragao e apoio dos
4 4? movimentos de mulheres para 01/2004 | 11/2004
aprovagao do projeto de lei sobre
violéncia doméstica;
Sensibilizagdo dos parlamentares, em 1212003 | 11/2004
5 59 especial da Bancada Feminina no
Congresso Nacional, e de instancias
do Governo Federal, para a aprovagao
do ante-projeto de lei.
5. PLANO DE APLICAGAO (RS 1,00) Vi
Natureza da despesa Total Proponente Concedente
Cadigo Especificagdo = »
Pessoal 24.000,00 |{ 24.000,00 /] ¢ Y
Servigos de Terceiros P. Fisica 14 400,00 - 14 400,00
Servigos de Terceiros P. Juridica 6.500,00 6.500,00
Passagens e Diarias 16.560,00 16.560,00 2
Administrativos 9.740,00 7.200,00 2.540,00
Equipamentos 6.000,00 6.000,00
Total Geral 77.200,00 37.200,00 40.000,00
.
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PLANO DE TRABALHO 3/3

Na qualidade de representante legal do proponente, declaro, para fins de prova junto
a Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres, para os efeitos e sob as penas
do art. 299 do Cddigo Penal, que inexiste mora ou débito junto a qualquer 6rgao ou
instituicdo da Administragao Publica Federal direta ou indireta que impega a
transferéncia de recursos oriundos de dotagdes consignadas no orgamento da Uniao,
na forma deste plano de trabalho.
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RELATORIO DE CUMPRIMENTO DO OBJETO ol
1. NOME DA ENTIDADE BENEFICIADA 2. CNPJ: 37.113.010/0001-50
CFEMEA - Centro Feminista de Estudos e Assessoria 3.UF DF  |Exercicio: 2003/2004
4. Valor Transferido 5. Valor da Contrapartida 6. Valor de Rend. Aplic. Financeira |
RS 40.000,00 RS 37.200,00 RS 250541
7.Pr C do |8. Convéni 9. Viogencia
N°® 071304.2003-11 lN‘ 023/2003 - SPM/PR Dezembro de 2003 a Outubro de 2004

10. Objeto Pactuado

Apoio ao Projeto " Cioléncia Doméstica no Brasil: Um Estudo para Regulamentagio de Legislagio
sobre o Tema®, conforme o Plano de Trabalho aprovado, que passa a fazer parte integrante do presente
Instr i de sua transac8o.

" A

11. Modalidade de Licitagéo (5)

1. Convite 2 Tomada de Precos 3 Concorréncia 4 Dispensa 5 Inexigibilidad
12. Relatério Consub iad
12.1 Agdes Programadas
- Analise dos projetos de lei sobre violéncia contra a mulher em tramitagdo no Congresso
Nacional e a Legislagao lati i sobre a Violéncia Domésti

- Realizag#o de duas reunides em Brasilia com especiali e rep das
9 ¢Oes feministas di Ul na prop

- Organizagéo de lista de discussdo sobre a proposta do anle-projeto de lei com as
organizacdes de mulheres alravés da Internet

- Divulgagso do and. das discussdes e a proposta do ante-projeto de lei no WEB
Site do CFEMEA e no Jornal Fémea

- Realizar um inario no Cong Nacional com o objetivo de unir parlamentares,
Sociedade Civil e Movimentos de Mulheres para debater a problematica da violéncia
doméstica e apr a proposta do ante-projeto de lei

- Advocacy junto aos parl , em especial a B da Feminina, e de Instancias
do Governo Federal, asesssorando-os e sensibilizando-os.

- Elaboragio e divulgagio de um folder sobre o ante-projeto de lei para as Organizagdes de
mulh , Parl es, Membros do E: tivo e Sociedade em geral.
12.2 Agdes Executadas

- RealizagBo de Estudos dos projetos de lei sobre violéncia doméstica em s ¢80 no

M "

Congresso Nacional
- Realizagdo de Estudos sobre a legislagdo latino-americana sobre Violéncia Domestica.
- Realizagdo de duas reunides em Brasilia com especialistas e repr das
g | " fi [ e er ivid na prop t
- Elaboragdo de ante-projeto de legislagao sobre Violéncia Domésti
- Advocacy junto aos parl , em especial aB da Fi ina, e de Instancias
do Governo Federal, ando-os e ibilizando-os.
- Divulgagao do and. das di des e a proposta do ante-projeto de lei no WEB

Site do CFEMEA e no Jornal Fémea.
12.3 - Beneficio Alcangados

- Parceria entre a Secretaria de Politicas para as Mulheres e Movimento de Mulheres em
prol dos Direitos Humanos.

- Envio do projeto de Lei de Combate a Violéncia Doméstica contra a mulher ao Congresso

Nacional.
12.4 Dificuldades Encontradas
- Divulgagdo e discussdo piblica do ante-projeto de lei com os Parl esea d
de prejudicados, culminando com a ndo realizagio do Semindrio e do Folder de divuigacao
da proposta de lei. —
i

Convenente: CFEMEA - Centro Feminista de Estudos e Assessoria | Responsavel pela C lidade
Nome: Malé Si Lopes P Nome:José Geraldo Pelegri
Amumgﬁzxdp %‘w % inatura .

Data: Brasilia, 10 de janeiro de 2004. - =103 janed de 20 /

CENTRO FEMINISTA DE ESTUDOS E ASSESSORIA
! SCN, Quadra 6, Ed. Venancio 3000, Bloco A, Sala 602 - CEP 70718-900 - Brasilia-DF - Brasil
Tel.: (61)328-1664 - Fax (61)328-2336 - E-mail: cfemea@cfemea.org.br - Home Page:

www.cfemea.org.br
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w» RELATORIO FINAL

Projeto: Violéncia doméstica no Brasil: um estudo do movimento
de mulheres para a criagdo de um anteprojeto de lei sobre o tema

Periodo: 10 de dezembro de 2003 a 10 de novembro de 2004.

Apoio: Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres

Dezembro de 2004
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O Projeto “Violéncia doméstica no Brasil: um estudo do movimeﬂm gga >

mulheres para a criagdo de um anteprojeto de lei sobre o tema”, é fruto da 2
indignagdo de algumas Ongs e juristas feministas brasileiras com a pouca
visibilidade que a violéncia contra a mulher vinha tendo no pais e com a falta de

uma legislagdo mais ampla e eficaz que pudesse abarcar todas a nuances deste
problema.

O apoio da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres foi muito
importante para a continuagdo dos trabalhos, em Consoércio, das Organizagbes
N3o Governamentais ADVOCACI, AGENDE, CEPIA, CFEMEA, IPE/CLADEM e
THEMIS no sentido de construir uma proposta de lei integral de combate a
violéncia domeéstica e familiar contra a mulher.

Este relatério final apresenta o levantamento do trabalho realizado no
periodo de 10 de dezembro de 2003 a 10 de novembro de 2004.

’ II. CONTEXTUALIZACAO

O periodo do projeto foi marcado por uma série de atividades atinentes ao
trabalho do Consércio nas discussdes e redacdo da proposta de lei e ao trabalho
da Secretaria na revisao e finalizagdo da mesma.

Mediante diversas reunides, as especialistas do Consorcio de Ongs
Feministas estudaram, discutiram e formularam uma proposta de projeto de lei
referente a violéncia doméstica e familiar contra as mulheres.

O Consércio aproveitou as comemoragdes do Dia Internacional de
Combate a Violéncia Contra a Mulher, em novembro de 2003, e apresentou um
esboco da minuta do Anteprojeto ao Congresso Nacional e a Secretaria Especial
de Politicas para as Mulheres, para que tomassem conhecimento do trabalho que
estava sendo desenvolvido.

No dia 03 de marco de 2004, a proposta foi entregue oficialmente a
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres - SPM.,

A SPM, por meio do Decreto n. 5.030, de 31 de margo de 2004, optou por
instituir um Grupo de Trabalho Interministerial - GTI, com o objetivo de elaborar

. proposta de medida legislativa e outros instrumentos para coibir a violéncia
doméstica contra a mulher. Os trabalhos do GTI foram prorrogados através do
Decreto n. 5.167, de 3 de agosto de 2004, até o dia 30 de setembro do presente
ano. Durante os meses de outubro e novembro de 2004, foram feitas varias
negociacdes entre a SPM, o Consércio e a Casa Civil da Presidéncia da Republica.
O GTI, formado por representantes de varios Ministérios e do Consércio,
trabalhou o documento base (como ficou sendo chamado o material elaborado
pelo Consoércio), revisando-o e realizando varias oitivas com diversos atores de
varias areas, principalmente da area juridica (promotores, juizes, advogados,
defensores etc.). Um workshop para a discussdo do projeto de lei foi realizado
nos dias 1 e 2 de julho, com aproximadamente 30 pessoas, entre as quais quatro
integrantes do Consoércio (CEPIA, ADVOCACI, THEMIS e CFEMEA).

Os trabalhos em cima do documento base continuaram até outubro deste
ano. Em 25 de novembro, foi entregue ao Congresso Nacional, quando se
transformou no Projeto de Lei n® 4.559/04.

w
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III. ATIVIDADES REALIZADAS

\}

1. Analise dos projetos de lei sobre violéncia contra a m!.oﬂber em ¥

tramitacdao no Congresso Nacional e a legislacao latino-americanafsobré
a violéncia doméstica.

No periodo inicial deste projeto, o CFEMEA realizou o levantamento e
andlise dos projetos de lei sobre violéncia contra a mulher em tramitacdo no
Congresso Nacional.

Uma pesquisa de leis latino americanas sobre violéncia contra a mulher,
aprovadas durante a década de 90, em 16 paises, também foi realizada. Os
paises pesquisados foram: Argentina, Bolivia, Chile, Coldmbia, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicardgua, Panamd, Paraguai, Peru,
Porto Rico, Uruguai e Venezuela. Foi também analisada a legislagdo espanhola e
um estudo sobre violéncia doméstica produzido pela Organizacdo Pan-americana
de Saude (OPAS).

Além disso, as integrantes do Consércio também analisaram

. profundamente as recomendacdes sobre violéncia contra a mulher expressas em
convengdes internacionais das quais o Brasil é signatario, como: a Convencgdo
Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia Contra a Mulher
(Belém do Para, 1994), a Convencdo sobre a Eliminagdo de todas as formas de
Discriminag¢do contra a Mulher (Convengao da Mulher, de1979), a Plataforma de
Acdo da IV Conferéncia Mundial da Mulher (Beijing, 1995) e varios outros
instrumentos de Direitos Humanos, patrocinados pela Organizagdo das Nagles
Unidas.

Toda esta andlise, bem como o material coletado, foi, posteriormente,
encaminhada ao GTI, para subsidiar seus trabalhos.

O estudo da legislagdo latino americana servira como subsidio a
elaboracdo de um projeto que mais se adequasse as necessidades e a realidade
brasileira.

2. Realizacdo de 2 (duas) reunides em Brasilia com especialistas e
representantes das organizacdes feministas diretamente envolvidas na

. proposta (CFEMEA/BSB, CEPIA/R], CLADEM/SP, THEMIS/RS,
ADVOCACI/R] e AGENDE/BSB), para discussdao dos estudos sobre
violéncia e elaboracdo do ante-projeto de lei sobre a violéncia
doméstica.

A primeira reunido do Consércio, com o apoio da Secretaria, dividiu-se em

dois dias:
Dia 16/02/04 - discussdo do anteprojeto de lei sobre violéncia doméstica contra
a mulher.
Dia 17/02/04 - Reunido na Camara com algumas parlamentares da Bancada
Feminina.

A segunda reunido do Consoércio, prevista por este projeto, ocorreu no dia
13 de abril de 2004, na sede do CFEMEA. O encontro contou com a maioria das
representantes do Consoércio, que discutiram a proposta de lei encaminhada a
Secretaria e a sua participacdao no Grupo de Trabalho Interministerial.

Em 12 agosto, também foi realizada outra reunido, desta vez no Rio de
Janeiro, na sede da CEPIA, em que foi discutida e analisada as propostas do GTI
para o documento base. Nessa ocasido foram apresentadas novas sugestdes ao
projeto.
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Durante a I Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres, ocor'\';ida" de.ﬁ;
15 a 17 de julho de 2004, foram feitas, em varios grupos de trabalho, sugﬁgées G
para politica de enfrentamento & violéncia doméstica. Em todas que ‘contaféireved
com a participagdo de uma integrante do Consoércio, foi colocada a existéncia do
trabalho do GTI, sendo recebida como um grande passo para a eliminagdo desta

violéncia.

Ne

3. Organizacao de lista de discussdao sobre a proposta do anteprojeto de
lei com as organizacdes de mulheres através da Internet e sistematizar
as contribuicoes (janeiro a outubro).

O Consorcio trabalhou na elaboragdo da proposta de projeto de lei até
margo de 2004, quando o entregou oficialmente & Secretaria. Ainda em margo, a
SPM optou por instituir o Grupo de Trabalho Interministerial, que passou a
elaborar a minuta do projeto de lei. Foi decidido que a divulgacdo do resultado
do GTI seria dada a sociedade quando do final de seus trabalhos, o que se deu
em 10 de novembro de 2004, com a entrega oficial do documento ao Congresso

. Nacional, por parte da SPM.

Desta forma, ndo foi possivel realizar a consulta publica com as
organizagbes de mulheres pela Internet. Entretanto, vale salientar que por
diversas vezes as integrantes do Consoércio levaram o tema para outros féruns
dos quais participaram, além da ja citada I Conferéncia Nacional de Politicas para
as Mulheres, das conferéncias estaduais das mulheres e nas conferéncias
estaduais de Direitos Humanos.

4. Divulgacdao do andamento das discussdes e a proposta do anteprojeto
de lei sobre a violéncia doméstica no Web Site do CFEMEA e no Jornal
Fémea, com distribuicdo de 13.000 exemplares por més.

Todo o caminho percorrido pelo Consdrcio e pela Secretaria na elaboragdo
do projeto de lei foi amplamente divulgado nos instrumentos de comunicagdo do
CFEMEA (Jornais Fémea e matérias do Site em anexo).

5. Realizar um Seminario no Congresso Nacional, com o objetivo de unir
parlamentares, sociedade civil e movimentos de mulheres para debater a
problematica da violéncia doméstica e apresentar e discutir a proposta
do anteprojeto de lei.

Pelos mesmos motivos apontados anteriormente, ndo foi possivel realizar
o Semindrio no Congresso Nacional, como estava planejado e que visava,
justamente, discutir a proposta com os parlamentares e a sociedade.

6. Advocacy junto aos parlamentares, em especial a Bancada Feminina
no Congresso Nacional, e de instancias do governo federal,
assessorando-os e sensibilizando-os.

Desde a apresentagdo do projeto elaborado pelo Consércio, no final de
2003, o advocacy sobre a pertinéncia e necessidade de uma legislagdo especifica
sobre violéncia domeéstica contra as mulheres tem pautado nossas atividades
junto as/aos parlamentares, assessores/as e consultores/as legislativos. Nesse
sentido, foi realizado acompanhamento sistematico dos projetos de lei sobre

5
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violéncia contra a mulher em trémite no Congresso Nacional, reunléeé come
integrantes da bancada feminina em busca da unido de esforgos para elab&gacao
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e aprovagdo de uma lei integral e divulgacdo do andamento das atividade¥ meec >

ambito da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres.

Quanto ao advocacy junto ao Executivo Federal, as agdes do Consdrcio
ocorreram no espaco de atuagao do GT Interministerial, uma vez que o mesmo
reunia representantes das principais instdncias governamentais interessadas e
com poderes de decisdo para a elaboragdo da proposta de medida legislativa
para coibir a violéncia doméstica contra a mulher.

7. Elaboracao e divulgacdo de um folder sobre o ante-projeto de lei para
as organizacoes de mulheres, parlamentares, membros do Executivo e
sociedade em geral.

Como ja mencionado acima, as atividades de divulgacdo e discussdo
publica do anteprojeto de lei ficaram prejudicadas. O objetivo deste folder
seria apresentar a proposta de lei para toda a sociedade, ao ser distribuido no
Seminario, que também ndo pdde ser realizado. Desta forma, ndo foi possivel a
confecgdo e a distribuicdo do material.

IV. CONSIDERACOES FINAIS

Este projeto pode ser considerado um importante passo para que o Brasil
cumpra o0s compromissos assumidos em convengdes internacionais,
principalmente a Convengdo de Belém do Para e as recomendacgdes ao Relatério
Brasileiro apresentado ao Comité da Comissdo da Mulher na ONU em 2003. O
primeiro explicita a necessidade de “incorporar na sua legislacdo interna normas
penais, civis, administrativas e de outra natureza, que sejam necessdrias para
prevenir, punir e erradicar a violéncia contra a mulher...” (art. 7°a) e o segundo
que contém, entre suas recomendacgdes, a preocupagdo com a auséncia de uma
lei especifica sobre violéncia doméstica.

Embora algumas atividades deste projeto ndo tenham sido realizadas, por
motivos alheios a nossa vontade, consideramos o mesmo muito produtivo, pois
incentivou a continuidade dos trabalhos do Consércio, que ha dois anos vinha
estudando a proposta sem nenhum apoio financeiro para tal, além de ter
proporcionado uma interessante parceria entre a Secretaria de Politicas para as
Mulheres e 0 movimento de mulheres em prol dos direitos humanos e que
culminou com o envio de uma proposta de lei ao Congresso Nacional com um
teor perto do documento basico elaborado pelo Consércio.

O caminho ainda ndo terminou, pois esperamos ainda trabalhar
conjuntamente com os parlamentares e a sociedade, para que o projeto de lei
seja aperfeicoado, e para que as vitimas da violéncia doméstica e familiar
passem a ter um instrumento realmente inovador, com procedimentos
processuais e politicas publicas que resolvam de forma eficaz e combata este
grande problema das mulheres brasileiras.

Brasilia, 10 de janeiro de 2005.
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Anexo 4: Anteprojeto elaborado pelo Consorcio (margo/2004)

VERSAO ENTREGUE PELAS ONGS DE MULHERES A SECRETARIA NACIONAL
DE POLITICAS PARA AS MULHERES - 03-04-04

ANTEPROJETO DE LEI SOBRE VIOLENCIA DOMESTICA
E FAMILIAR CONTRA A MULHER

APRESENTACAO

As Organizagbes N&o Governamentais ADVOCACI, AGENDE, CEPIA, CFEMEA,
IPE/CLADEM e THEMIS, juntamente com especialistas, formaram um consércio que vem
trabalhando na construcdo de uma lei nacional que contemple todas as especificidades da

violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

O Consoércio iniciou seus trabalhos ha dois anos e, neste espago de tempo, realizou um
importante processo de discussdo e estudos voltados para as peculiaridades do contexto
brasileiro no que se refere a violéncia de género. Esta iniciativa nasceu da indigna¢do com a
pouca visibilidade que o problema possui no pais e com a resposta inadequada gue o sistema

juridico vigente vem dando a questao.

A elaboracédo deste anteprojeto de lei para prevenir, punir e erradicar a violéncia doméstica e
familiar contra a mulher busca responder a urgente necessidade de apresentar uma resposta a
esse grave problema social e ao profundo desejo de alcangarmos uma sociedade igualitéria,
justa e sem violéncia. Além disso, busca uma concordancia com medidas expressas em
convencgdes internacionais das quais o Brasil é signatario, como a Convencgéo Interamericana
para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia Contra a Mulher (Belém do Pard, 1994), a
Convencdo sobre a Eliminacdo de todas as formas de Discriminacdo contra a Mulher
(Convencdo da Mulher, de1979), a Plataforma de Acéao da IV Conferéncia Mundial da Mulher
(Beijing, 1995) e varios outros instrumentos de Direitos Humanos, patrocinados pela
Organizacédo das NagOes Unidas.
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Também ndo pode ser deixado de ser citado o trabalho realizado pela Organizagdo
Panamericana de Saude em agosto de 2003, onde sdo apresentados 0s componentes
fundamentais para leis e politicas sobre violéncia de género, em particular sobre a violéncia

domeéstica/intrafamiliar.

O processo desencadeado por este consorcio de entidades e de feministas, aproveitou as
comemoracdes do Dia Internacional de Combate a Violéncia Contra a Mulher de 2003, e
apresentou um esboco da minuta do Anteprojeto, ao Congresso Nacional e a Secretaria

Especial de Politicas para as Mulheres.

Atualmente, contando com os auspicios da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres —
SPM, o Consércio chega a um consenso minimo concluindo a etapa de elaboracdo da minuta
do Anteprojeto e vé no 8 de margo, marco temporal das lutas das mulheres pela sua cidadania,
a oportunidade de apresenta-lo a SPM, por entender que o Poder Executivo possui a
competéncia para monitorar sua trajetoria final até o Congresso Nacional, onde devera se

transformar em um Projeto de Lei.

O Consorcio e as feministas integrantes deste bloco interessado na efetivacdo de uma
legislacdo que realmente atenda as necessidades das mulheres que sofrem violéncia doméstica
e familiar sabe que o trabalho esta apenas em seu inicio. Reconhece também que, questdes
serdo suscitadas, em especial no meio juridico ou académico, entretanto, esta certo de que este
trabalho propGe inovacdes legislativas que seguem a linha de um direito moderno, inclusive
ao articular os juizos civeis e criminais para dar conta da complexidade das questdes sociais,

em especial da violéncia doméstica.

Todo este trabalho so sera realmente factivel se contar também com a colaboragdo das/dos
parlamentares, em especial da Bancada Feminina do Congresso Nacional, do movimento de
mulheres organizadas e da sociedade brasileira, por ocasido do amplo debate que se propde,

como parte do projeto estabelecido.

GRUPO DE TRABALHO - Entidades e Representantes

ADVOCACI - Rosana Alcantara
AGENDE — Elizabeth Garcez
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CEPIA — Leila Linhares Barsted

CFEMEA - léris Ramalho Cortés, Giane Boselli e Myllena Matos
IPE/CLADEM - Silvia Pimentel, Juliana Belloque e Valéria Pandjiarjian
THEMIS — Carmen Campos e Rubia Abs da Cruz

Outras demais Especialistas: Ela Wiecko, Ester Kosoviski, Leilah Borges da Costa, Rosane
Reis Lavigne, Simone Diniz e Wania Pasinato Izumino. Colaborou também na finalizacéo

desta proposta os advogados Adilson Barbosa e Salo de Carvalho.

Brasilia, 01 de marco de 2004.

ANTEPROJETO DE LEI

Cria mecanismos para coibir a violéncia contra a mulher
no ambito das relacbes domésticas e familiares,
implementando a Convencdo Interamericana para
prevenir, punir e erradicar a violéncia contra a mulher e
regulamenta parcialmente o § 8° do artigo
226 da Constituicdo Federal.

TITULO |
PARTE GERAL

CAPITULO |

Das Disposicdes Preliminares

Art. 1° Esta lei estabelece a Politica Nacional de Enfrentamento a Violéncia
Domeéstica e Familiar contra a mulher, criando mecanismos para a sua prevencao, punicdo e

erradicagcdo, bem como mecanismos de assisténcia as vitimas.

CAPITULO Il

Dos Principios e Diretrizes
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Art. 2°. A Politica Nacional de Enfrentamento a Violéncia Doméstica e Familiar

contra a Mulher tem como objetivo garantir os direitos fundamentais inerentes a pessoa

humana, assegurando-lhe todas as oportunidades e facilidades para preservacdo de sua

seguranca, dignidade e liberdade, fundamentado nos seguintes principios e diretrizes:

VI.

VII.

Os direitos e deveres referentes a sociedade conjugal sdo exercidos igualmente
pelo homem e pela mulher;

a violéncia doméstica e familiar contra a mulher € uma violacdo de direitos
humanos e limita o exercicio de direitos fundamentais, ndo podendo ser
considerado crime de menor potencial ofensivo;

a violéncia doméstica e familiar contra a mulher ¢ uma violéncia de género,
ocorrendo na familia e nos relacionamentos interpessoais, que permeia todos 0s
setores da sociedade, independente de classe, raca ou grupo étnico, renda,
cultura, nivel educacional, idade ou religido e afeta negativamente suas proprias
bases;

o0 exercicio pleno dos direitos civis, politicos, econémicos, sociais e culturais das
mulheres depende de uma vida sem violéncia;

0 estabelecimento de procedimentos justos e eficazes, Juizo oportuno,
econdmico e célere;

0 acesso a justica com assisténcia ampla, integral e gratuita, incluindo a
assisténcia psicologica e social;

o0 atendimento prioritario nos servicos publicos de saude, justica e seguranca e de

forma interdisciplinar;

VIII. a destinacdo obrigatoria e suficiente de recursos publicos nas areas relacionadas

XI.

com a prevencdo, punicdo e erradicacdo da violéncia doméstica e familiar contra
a mulher;

garantia de acesso gratuito e imediato aos servigos de saude, bem como a
medicamentos que minimizem os efeitos da violéncia sofrida, sobretudo a
violéncia sexual;

garantia de recebimento imediato de protecdo e socorro em quaisquer
circunstancias;

protecdo especial as vitimas, familiares e testemunhas, na forma da lei.

CAPITULO 11l

Das Definigdes
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Art. 3°. Para efeitos dessa Lei entende-se como violéncia doméstica e familiar contra a

mulher qualquer conduta:

| — baseada na discriminacdo de género que cause morte, lesdo, constrangimento,

limitacdo da autodeterminacdo, sofrimento fisico, sexual, moral, psicoldgico, limitacdo

social, politica ou econémica, bem como dano e perda patrimonial,

Il — ocorrida no ambito da unidade doméstica ou da familia, ou em qualquer outra

relacdo interpessoal em que o agressor conviva, tenha convivido ou ndo no mesmo

domicilio ou residéncia da vitima.

Art. 4°. S3o formas de violéncia doméstica e familiar contra a mulher:

FISICA: qualquer conduta que ofenda a integridade fisica da mulher;
PSICOLOGICA: qualquer conduta que vise degradar ou controlar as acdes,
comportamentos, crencas e decisdes da mulher, mediante ameaca direta ou
indireta, humilhacdo, manipulagdo, isolamento ou outro meio que cause prejuizo
a salde psicoldgica, a autodeterminacdo e ao desenvolvimento pessoal;
SEXUAL.: qualquer conduta que constranja a mulher a presenciar, manter ou
participar de relacdo sexual com uso da forca, chantagem, suborno, manipulacao,
ameaca direta ou indireta ou qualquer outro meio que anule ou limite a sua
vontade pessoal;

PATRIMONIAL.: qualquer conduta que configure perda, subtracéo, destrui¢éo
parcial ou total ou retencdo de objetos, instrumentos de trabalho, documentos
pessoais, bens, valores, direitos ou recursos econdmicos da mulher e o0s
destinados a satisfazer suas necessidades;

MORAL.: qualquer conduta que configure callnia, difamacdo ou injuria a honra

ou reputacdo da mulher.

CAPITULO IV

Dos Direitos
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Art.5° - Toda mulher idosa, adulta, adolescente e menina tem direito a viver

livre de violéncia, nos espacos publico e privado.

Art. 6° - Toda mulher tem direito ao reconhecimento, fruicdo, exercicio e
protecdo de todos os direitos humanos e liberdades consagradas nos instrumentos legais
nacionais e nos internacionais incorporados ao direito interno, que abrangem, entre

outros:

I.  direito a igual protecdo perante a lei e da lei, de forma a viver livre de qualquer
discriminacao;

Il.  direito a que se respeite sua vida;

I1l. direito a que se respeite sua integridade fisica, psicoldgica, sexual e moral;

IV. direito a liberdade e a seguranca pessoal;

V. direito a ndo ser submetida a tortura;

VI. direito a que se respeite a dignidade inerente a sua pessoa e a que se proteja sua
familia;

VII. direito a procedimento célere perante autoridade competente que garanta

protecdo contra atos que violem seus direitos.

CAPITULO V
Da Prevencéao

Disposic¢des Gerais
Art. 7° E dever da familia, da comunidade, da sociedade em geral e do Poder
Publico, em especial, prevenir a ocorréncia de ameaca ou lesdo que violem os direitos das

mulheres no @mbito das relagdes domésticas e familiares.

Art. 8° As obrigagdes previstas nesta Lei ndo excluem outras decorrentes dos

principios por ela adotados.
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Art. 9° A inobservancia das normas de prevengdo importara em responsabilidade

da pessoa fisica ou juridica, nos termos desta Lei.

Secéo |

Da Politica de Prevencao

Art. 10° E politica permanente do Estado, a prevencao, punicio e erradicacdo de

toda forma de violéncia doméstica e familiar contra a mulher, devendo desenvolver, para este

proposito, as seguintes agdes e programas:

VI.

Criar, implementar e monitorar, no campo das politicas publicas do Estado, um
Plano Nacional de Enfrentamento & Violéncia Domestica e Familiar contra a
Mulher, que comprometa e integre os diversos ambitos do Poder Publico —
Executivo, Legislativo e Judiciario — em niveis federal, estadual e municipal,
Implementar redes de servicos interinstitucionais que articulem a atuacdo
governamental e ndo-governamental em areas como seguranca publica, justica,
salde, educacao, assisténcia social, habitacdo, entre outras, com o fim de garantir
atencdo integral, multidisciplinar e intersetorial as mulheres vitimas de violéncia
domestica e familiar;

Promover programas formais e ndo formais em todos os niveis educacionais, que
contenham o ensino de valores éticos, do irrestrito respeito a dignidade da pessoa
humana, dos direitos das mulheres, das adolescentes e das meninas em
conformidade com a Constituicdo Federal, as legislagdes especificas e o0s
Instrumentos Internacionais incorporados pelo Brasil, a fim de erradicar
preconceitos e outras praticas baseadas na premissa da inferioridade ou
superioridade de qualquer dos sexos ou nos papéis estereotipados para 0 homem
e a mulher, que legitimem ou exacerbem a violéncia doméstica e familiar;

Incluir nos curriculos escolares, em todos os niveis, conteudos sobre os direitos
humanos, a equidade de género e a violéncia doméstica e familiar;

Incentivar estudos, pesquisas e coleta de estatisticas e outras informacoes
relevantes concernentes as causas, conseqiéncias e frequéncia da violéncia
domeéstica e familiar contra a mulher;

Manter em numero suficiente Delegacias Especializadas no Atendimento as
Mulheres, Casas Abrigo e instituicbes de atendimento psicossocial e juridico

para acolhimento de vitimas de violéncia doméstica e familiar e melhorar as
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condi¢bes de funcionamento daquelas unidades ja existentes, garantindo os
recursos materiais e humanos necessarios;

VII. Promover o atendimento psicosocial para homens e mulheres envolvidos em
situacdo de violéncia doméstica e familiar;

VIII. Prover capacitacdo permanente de membros do Poder Judiciario, do Ministério
Publico e das Defensorias Publicas, bem como dos/as policiais e profissionais da
saude, educacdo e assisténcia social, para o enfrentamento da violéncia
domeéstica e familiar contra a mulher;

IX. Empreender campanhas de educacdo e de prevencdo da violéncia doméstica e
familiar contra a mulher para difuséo da presente lei e de todos os instrumentos
de protecéo aos direitos humanos;

X. Celebrar convénios, protocolos, ajustes, termos ou outros instrumentos, entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e Municipios para promog¢éo de parceria
entre si ou com entidades ndo governamentais, objetivando a realizacdo de
programas que visem erradicar a violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

XI. Organizar instrumentos e meios de verificacdo unificados nacionalmente, para

sistematizacdo de dados sobre violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

8 1°. As autoridades policiais e judiciais deverédo elaborar e divulgar amplamente,
Relatério Anual de Violéncia Domeéstica, para fins de estudos estatisticos e planejamento de

politicas publicas.

8 2° A Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres deve acompanhar o

Relatorio Anual de Monitoramento e Avaliacdo da aplicacdo da presente lei.

TITULO Il
PARTE ESPECIAL

CAPITULO I
Das Medidas de Protecdo e Prevencgao
Secao |

Disposi¢des Gerais



194

Art. 11. As medidas de protecdo e prevengdo sdao aplicaveis sempre que os direitos
reconhecidos nesta Lei forem ameagados ou violados:
I. por acdo ou omissdo de pessoas fisicas ou entidades da sociedade civil ou do
Estado;

Il. por acdo, omissdo ou abuso nos termos do artigo 3° desta Lei.

Art. 12. As medidas previstas neste Capitulo poderdo ser aplicadas isoladas ou

cumulativamente, bem como substituidas a qualquer tempo por outras de maior eficécia.

Art. 13. As medidas de protecdo e prevencdo poderdo ser aplicadas de oficio pelo

Juiz, a requerimento do Ministério Publico ou de qualquer interessado.

Art. 14. O pedido de aplicacdo de quaisquer das medidas de protecdo ou
prevencdo pode ser incidental, em acOes de natureza civil ou penal, ou consistir em pedido

principal de acdo autbnoma, com natureza satisfativa.

Art. 15. Na aplicacdo e execucdo das medidas de protecdo, o Estado considerara
especialmente a situagdo de vulnerabilidade a que a vitima possa estar submetida em razéo,
entre outras, de sua condicdo étnico-racial ou sécio-econdmica, de refugiadas, deslocadas ou

migrantes, de seu estado de gravidez, bem como de sua idade ou orientacao sexual.

Art. 16. Além das medidas de protecdo e prevencdo descritas nesta lei, ouvidos 0s
profissionais especializados, o Juiz podera tomar outras medidas necessarias a protecdo da

vitima e de seus familiares.

Secéo Il

Das medidas de prevencao

Art. 17. Sdo medidas de prevencdo aplicaveis a pessoa envolvida em situagédo de
violéncia domeéstica e familiar, desde que consinta:
l. Encaminhamento a programa oficial ou comunitario de protecdo a familia;
Il.  Inclusdo em programa oficial ou comunitario de auxilio, orientacdo e tratamento
psicoldgico ou psiquiatrico;

I1l.  Encaminhamento a grupos de apoio;
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IV. Requisicdo para tratamento de saude em regime ambulatorial, hospitalar ou

domiciliar.

Secéo Il

Das Medidas de Protecdo a Vitima

Art. 18. Verificada qualquer das formas de violéncia previstas nesta Lei, 0 juiz da
Vara Especializada de Violéncia Domestica e Familiar contra a Mulher poderad determinar,
liminarmente, por prazo determinado, e sem prejuizo do disposto na legislacdo civil, penal e

processual em vigor, as seguintes medidas contra a pessoa autora da agressao:

I. afastamento do lar, domicilio ou local de convivéncia com a vitima;

I1. proibi¢éo de portar armas;

I11. abstencdo da préatica de determinadas condutas, dentre as quais:
a) importunar a vitima aproximando-se dela ou utilizar qualquer meio de
comunicagéo, incluindo contato telefonico, correspondéncia ou correio eletronico;
b) perseguir, intimidar, ou ameacar a vitima e seus familiares;

IV. proibicdo de freqlientar determinados lugares que o juiz entenda conveniente para
preservar a seguranca da vitima.

V. restricdo, sujeita a regulamentacdo posterior, de visitas aos dependentes menores.

Paragrafo Unico - O juiz podera requisitar a qualquer momento auxilio policial para

cumprimento da medida estabelecida.

Art.19. Caberd ao juiz determinar liminarmente as seguintes medidas de

protecdo de bens:

I. Reintegracdo de domicilio em favor da vitima;

I. Restitui¢do de bens;

I11. Restituicdo de gastos e reparacdo dos danos ocasionados a vitima;

IV. Proibicdo temporéria para a celebracdo de atos e contratos de compra, venda e

aluguel de propriedade em comum.
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Paragrafo Unico - Em caso de descumprimento das medidas de protec&o
previstas nos artigos 18 e 19 o infrator estara sujeito as penas dos artigos 330 e 359 do

Cadigo Penal.

CAPITULO 11
Do Atendimento

Das DisposicOes Gerais

Art. 20. A assisténcia social as mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar sera
prestada, de forma articulada, emergencial ou ndo, conforme os principios e diretrizes
previstos na Lei Organica da Assisténcia Social, no Plano Nacional de Direitos Humanos, no

Sistema Unico de Saude e demais normas pertinentes.

Art. 21. No atendimento das vitimas de violéncia doméstica e familiar, sem
prejuizo de outras garantias, as autoridades e servidores publicos deverdo, sob pena de

responsabilidade, garantir o cumprimento do disposto no art. 14 desta lei.

Art. 22. A mulher vitima de violéncia doméstica e familiar serda atendida,
preferencialmente, por equipe multidisciplinar capacitada para lhe proporcionar atendimento

integral.

Seccéo |

Do atendimento pela autoridade policial

Art. 23. Sem prejuizo da prisdo em flagrante, a autoridade policial, ao tomar
conhecimento de qualquer crime contra a mulher decorrente da relagdo domeéstica ou familiar,
lavrara Termo Circunstanciado e o encaminhara imediatamente ao Juizo Unico ou ao Juiz da
Vara Especializada de Violéncia Domestica Contra a Mulher, com 0 nome do autor do fato e
da vitima, providenciando-se requisicdes dos exames periciais necessarios.

8 1° - Havendo necessidade de verificagbes mais aprofundadas a autoridade

policial determinard a instauragdo de inquérito.
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§ 2° - O atendimento médico-hospitalar da vitima, quando necessario, tera prioridade

sobre os demais encaminhamentos.

Art. 24. O Termo Circunstanciado é um instrumento lavrado pela autoridade

policial e deverd obrigatoriamente conter o registro de todos os fatos ocorridos, com a
descricdo detalhada das violacGes dispostas nesta Lei.

Paragrafo anico. O Termo Circunstanciado devera ser registrado mesmo se a vitima

ndo possuir endereco e dados completos da pessoa autora da agressdo, devendo a autoridade

policial diligenciar para a obtengdo dos mesmos.

Art. 25. A policia devera se deslocar imediatamente até o local de ocorréncia da

violéncia quando a noticia indicar que:

I. avioléncia é iminente ou estd em andamento.
Il. avioléncia tenha acabado de ocorrer.

I11. as medidas de protecdo aplicadas estdo na iminéncia de serem violadas.

Art. 26. A autoridade policial devera representar a autoridade judicial sobre as
medidas de protecédo a vitima previstas nesta Lei.

Art. 27. A policia devera atuar imediatamente mesmo quando o noticiante ndo for
a vitima, devendo ainda:

I.  Informar a vitima sobre a importancia de se preservar as provas e evidéncias do
fato;

Il.  providenciar transporte para a vitima até o hospital ou o posto médico mais
proximo quando necessario;

I1l. providenciar transporte para a vitima e seus filhos em risco de vida ou
dependentes para local seguro ou abrigo, se for o caso;

IV. assegurar a retirada dos pertences pessoais da vitima;

V. comunicar a vitima o horario e local de atendimento pela Vara Especializada,
caso ndo seja possivel ou recomendavel o atendimento imediato da vitima;

VI. informar a vitima sobre os direitos que esta lei Ihe confere e sobre os servi¢os
publicos e privados disponiveis;
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VII. providenciar, quando for o caso, seguranca para a vitima de violéncia doméstica

ou familiar.

Art. 28. E vedado proceder a intimagdo ou a notificagdo da pessoa autora da agressao

por intermédio da vitima.

CAPITULO Il
Do Processo e Julgamento
Secéo |
Da Competéncia e do Procedimento

Art. 29. O processo, julgamento e execucdo das causas civis e criminais em que
esteja caracterizada a violéncia doméstica ou familiar contra a mulher descrita no art. 3° desta
lei sera de competéncia exclusiva do Juizo Unico.

Paragrafo Unico. Os Estados e o Distrito Federal poderdo criar Varas

Especializadas de Violéncia Doméstica Contra a Mulher, com competéncia civil e penal.

Art. 30. Nos crimes dolosos contra a vida, ap6s a decisdo de prondncia proferida pelo
Juizo Unico ou pelo Juiz da Vara Especializada de Violéncia Doméstica, 0 processo sera

encaminhado ao Tribunal do Juri.

Art. 31. O Juizo Unico ou Juiz da Vara Especializada de Violéncia Doméstica e
Familiar contra a Mulher, recebendo a peticdo, o auto de prisdo em flagrante, o termo
circunstanciado ou a denuncia imputando pratica de violéncia doméstica e familiar,
designara, de imediato, audiéncia preliminar para avaliar o caso e adotar as medidas de
protecdo previstas nesta lei que se mostrarem adequadas ao caso, bem como determinara a
realizacdo dos exames periciais necessarios.

Paragrafo Unico — Em caso de urgéncia o juiz podera adotar as referidas medidas

independentemente da audiéncia preliminar.

Secao Il
Do Processo Civil
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Art. 32. Ressalvado o procedimento previsto nesta Lei, aplica-se nas causas
pertinentes, o Codigo de Processo Civil e legislacdo complementar.

Secao 111
Do Processo Penal

Art. 33. Aos crimes contra a mulher praticados em situacdo de violéncia
domeéstica ou familiar, na forma prevista no art. 3° desta Lei, ndo se aplica a Lei n.
9.099/1995.

Paragrafo Gnico: A acdo penal relativa aos crimes de lesdes corporais leves e

lesGes corporais culposas dependem de representacdo da vitima ou de seu representante legal.

Secéo 1V
Do Ministério Publico

Art. 34. Nos casos de violéncia doméstica e familiar contra a mulher, compete ao
Ministério Pablico:

I.  requisitar forga policial, bem como a colaboracdo dos servigos publicos de
salde, educacionais e de assisténcia social, para o desempenho de suas
atribuicoes.

Il. exercer a fiscalizacdo dos estabelecimentos publicos e particulares de
atendimento a mulher de que trata esta Lei, adotando de pronto as medidas
administrativas ou judiciais necessarias a remocao de irregularidades porventura

verificadas.

Art. 35. Nos processos e procedimentos em que ndo for parte, serd obrigatoria,
sob pena de nulidade, a atuacdo do Ministério Publico na defesa dos direitos e interesses de
que trata esta Lei.

8 1°. Nas hipoteses descritas no caput deste artigo, o Ministério Publico terd vista
dos autos depois das partes, podendo juntar documentos, requerer diligéncias e producéo de
outras provas, bem como de interpor os recursos cabiveis.

8 2°. A intimacdo do Ministério Pablico sera sempre pessoal.
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Secédo IV
Da Defensoria Publica

Art. 36. E garantido a toda mulher vitima de violéncia doméstica e familiar o

acesso aos servicos da Defensoria Publica, mediante um atendimento especifico e
humanizado nas Varas Especializadas e Delegacias de Policia.

Paragrafo Unico — Serd prestada assisténcia judiciaria gratuita aos que dela

necessitarem, através de defensor publico ou advogado encarregado.

Das Disposic¢des Finais

Art. 37. Os processos em curso relacionados a violéncia doméstica e familiar contra as
mulheres devem ser imediatamente encaminhados a Vara Especializada de Violéncia

Domeéstica contra as Mulheres, cessando a competéncia da Vara de origem.

Art. 38 — Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

JUSTIFICATIVA

Apenas recentemente, a violéncia de género no &mbito doméstico deixou de ser invisivel aos
olhos do mundo. As relagdes e o espago intrafamiliares foram historicamente interpretados
como restritos e privados, 0 que proporcionou a complacéncia e a impunidade para com a
violéncia praticada nesse ambito. Criou-se um senso-comum, apoiado na ideia de que “em
briga entre marido e mulher ndo se mete a colher”, acreditando-se que aquilo que ocorre entre
familiares ndo é de responsabilidade de terceiros e ndo ameaca a ordem social. Nesse sentido,
foi necessario desencadear-se um verdadeiro processo de tomada de consciéncia social sobre
a gravidade da violéncia de género e sobre o seu grande obstaculo para a convivéncia
democratica entre homens e mulheres para que providéncias fossem tomadas. Esse processo
de construcdo e institucionalizacdo desse tipo de violéncia como um problema social teve
inicio, no final da década de 1970, com a mobilizacdo do movimento feminista, um dos

principais instrumentos de luta nessa questao.
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O movimento de mulheres brasileiras vem investindo em ac¢6es contra a violéncia domeéstica e
em campanhas relacionadas a inadequagdo dos procedimentos policiais e juridicos ha mais de
20 anos. Na década de 1980, no bojo do processo de redemocratizacao do pais, foram criados
os Conselhos Estaduais e Municipais da Mulher, culminando com a institucionalizacdo do
Conselho Nacional dos Direitos da Mulher em 1985. Durante toda esta déecada o CNDM
levou a discussdo da violéncia as altas esferas do poder, uma vez que seu combate foi
identificado como luta prioritaria. Nas discussdes da Assembleia Nacional Constituinte,
responsavel pela elaboracdo da Constituicdo de 1988, o CNDN, junto com o movimento de
mulheres, trabalhou de forma ardua, conquistando a garantia constitucional de igualdade entre
0s sexos e a inclusdo do paragrafo 8° no artigo 226, dispositivo em que o Estado se
compromete a assegurar a assisténcia a familia e a criar mecanismos para coibir a violéncia no
ambito de suas relacdes. Em 1985 também foram criadas as delegacias especializadas no
atendimento as vitimas de violéncia, uma importante acdo de politica publica de combate e
sensibilizagdo em relacdo ao problema. Em 1992, a Camara do Deputados constituiu uma
Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada a investigar a questdo da violéncia contra a
mulher, Comissdo esta que contou com o incentivo e apoio do CNDM e do movimento de
mulheres. O relatério produzido por esta Comissdo constatou a grave situacdo da violéncia no
Brasil e apresentou proposta de projeto de lei para coibir este tipo de violéncia.

Mesmo com estes avancos, a violéncia doméstica continua recorrente e expressiva € 0
trabalho dos organismos publicos, incluindo as areas policial, juridica e de saude, continuam
inadequados. Na década de 1980 o IBGE realizou uma pesquisa nacional sobre justica e
vitimizacdo, englobando os indices da violéncia contra a mulher. Os dados indicavam as
mulheres como as maiores vitimas de violéncia cometida em casa. Das agressées que as

mulheres disseram ter sofrido, 63% ocorreram no lar.

Em 1998, o Banco Interamericano de Desenvolvimento divulgou que o risco de uma mulher
ser agredida em sua propria casa pelo pai de seus filhos, ex-marido ou atual companheiro é
nove vezes maior que sofrer algum ataque violento na rua ou no local de trabalho. Estatisticas
mais recentes, divulgadas pela Fundagdo Perseu Abramo, mostram que a responsabilidade do
marido ou parceiro como principal agressor varia entre 53% e 70% das ocorréncias de
violéncia contra a mulher. Outros agressores comuns sao o ex-marido, o ex-companheiro e o
ex-namorado que, somados ao marido ou parceiro, constituem sélida maioria em todos os
casos. De acordo com as projecOes nacionais da pesquisa, constatou-se que 2,1 milhdes de
mulheres sdo espancadas por ano no pais, totalizando um espancamento a cada 15 segundos.
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Grandes preocupacbes em relagdo aos mecanismos policiais e juridicos permanecem,
principalmente, pelo fato da violéncia doméstica e familiar contra as mulheres estar inserida
em um contexto peculiar, em que o ato violento é, na maioria das vezes, mais uma expressao
de poder do que de forca fisica. Trata-se de um tipo especifico de agressdo que,
independentemente de raca ou classe social, estd intrinsecamente relacionada com a
desigualdade histérico-cultural instituida entre homens e mulheres. A violéncia entre 0s sexos
no contexto familiar traz a caracteristica da habitualidade e da relacdo hierarquizada,
constituindo-se numa escalada de alto potencial lesivo a integridade fisica e psicoldgica das
mulheres. Diferentemente da violéncia urbana, a violéncia doméstica e familiar incide sempre
sobre as mesmas vitimas, de forma rotinizada. Essas caracteristicas sdo extremamente

relevantes, com consequéncias especificas, que tornam este tipo de violéncia diferenciada.

Com a implantacdo dos Juizados Especiais Criminais, a partir da Lei 9.099 de 1995, a
preocupacdo do movimento de mulheres e de toda a sociedade cresceu consideravelmente. Ao
sequir as tendéncias contemporaneas de desburocratizagdo da justica penal buscou-se a
implementacdo de um processo criminal com mecanismos rapidos e econdmicos, de modo a
suplantar a morosidade no julgamento de crimes considerados menos graves e desafogar a
justica criminal, que passou a julgar apenas os delitos considerados mais graves. No entanto,
quando o legislador passa a classificar alguns crimes como ‘“hediondos” e outros como de
“menor potencial ofensivo”, acaba aplicando um juizo de valor inadequado a determinados

conflitos sociais.

A Lei 9.099/95 expressou a clara ideia de que os crimes com pena maxima igual ou inferior a
um ano possuem uma perspectiva concreta de lesdo ou ofensa menos significativa. No
entanto, dentre esses crimes, estdo a lesdo corporal leve, a ameaca e a injdria, os delitos mais
cometidos nas infracbes de ordem doméstica. Tais conflitos ficaram, entdo, incluidos na
categoria de “menor potencial ofensivo”, adquirindo um status de lesdo menos significativa,
mesmo possuindo uma escalada perigosa, passivel de atingir o homicidio. Tal caracterizacéo
nos crimes de violéncia doméstica contraria o artigo 61 do Codigo Penal, que, dispondo de
agravantes genéricas, definem a violéncia praticada no &mbito de relagdes de parentesco, de
coabitacdo e de intimidade como mais grave que aquela praticada por estranho. Ha que se
considerar a maior gravidade do crime quando o agente priva da intimidade da vitima e vale-
se de demonstragdes poder que ainda marcam as relacfes entre 0s sexos em nossa sociedade,

diminuindo ou anulando a capacidade de reagé&o da vitima.
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Esse tipo de categorizagdo dos conflitos baseado unicamente na pena descartou a
possibilidade de uma analise critica voltada a origem e ao contexto em que o crime foi
cometido, tarefa ainda nao assimilada pela justica criminal brasileira. Ao fixar um tratamento
penal linear e homogéneo a situacdes conflituosas de diferentes naturezas e intensidades a
justica acabou banalizando a violéncia doméstica contra a mulher, principalmente por aplicar
sancOes e medidas inocuas a este conflito, situadas no ambito do pagamento de cestas basicas

e da suspenséo condicional do processo.

Com base neste atual cenario brasileiro e com fulcro nas recomendacbes ao relatorio
brasileiro, do Comité da Convencdo Sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de
Discriminacdo Contra a Mulher — Convengéo da Mulher, que em sua 292 Sessdo realizada em
2003, faz referéncia expressa a Recomendacédo n°® 19 daquele Comité, que trata da violéncia
contra a mulher, requereu ao Brasil a elaboracao de uma legislacdo sobre violéncia domeéstica,

nos seguintes termos:

112. Sem deixar de reconhecer os esforcos realizados para fazer frente a violéncia
contra a mulher, entre eles a implantacdo de Delegacias Especializadas de
Atendimento a Mulher (DEAMS) e as Casas Abrigo para mulheres, o Comité expressa
preocupacdo pela persistente violéncia contra mulheres e meninas, a violéncia
doméstica e a violéncia sexual, a indulgéncia com que sdo punidos os autores desses
atos de violéncia e a auséncia de uma lei especifica sobre violéncia doméstica. O
Comité também expressa preocupacao pelo fato de que a violéncia contra a mulher,
incluidas a violéncia doméstica e a violéncia sexual, ndo seja abordada em grau

suficiente devido a falta de informacdes e de dados.

113. O Comité recomenda ao Estado-Parte adotar todas as medidas necessarias para
combater a violéncia contra a mulher de conformidade com a Recomendacao Geral
N°19 do Comité de prevenir a violéncia, punir 0s agressores e prestar servigcos as
vitimas. O Comité recomenda que o Estado-Parte adote sem demora uma lei sobre a
violéncia doméstica e tome medidas praticas para acompanhar de perto e monitorar a
aplicacdo de uma lei desse tipo e avaliar sua eficacia. O Comité solicita ao Estado-
Parte que proporcione informacgéo gerais e dados sobre a violéncia contra a mulher

em seu proximo relatorio periodico.

Outro marco consideravel € a Convencdo Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a

Violéncia contra a Mulher — Convencdo de Belém do Para, que torna inadidvel o
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enfrentamento da questdo como uma medida de protecdo, acima de tudo, aos direitos
humanos. Ao ratificar, em 1994, a Convencéo de Belém do Parg, o Brasil se comprometeu a:

Incorporar na sua legislacdo interna, normas penais, civis, administrativas e de outra
natureza, que sejam necessarias para prevenir, punir e erradicar a violéncia contra a
mulher, bem como adotar as medidas administrativas adequadas que forem aplicaveis

(art. 7, alinea c);

Adotar medidas juridicas que exijam do agressor que se abstenha de perseguir,
intimidar e ameacar a mulher ou de fazer uso de qualquer método que danifique ou
ponha em perigo sua vida ou integridade ou danifique sua propriedade (art. 7, alinea
d);

Estabelecer procedimentos juridicos justos e eficazes para a mulher sujeitada a
violéncia, inclusive, entre outros, medidas de protecao, juizo oportuno e efetivo acesso

a tais processos (art. 7, alinea f).

Cientes de que este problema social ndo deve ser combatido por meio da intensificacdo de
punibilidade dos perpetradores da violéncia, mas sim pelo combate a impunidade e pela
introducdo na legislacdo de mecanismos de protecdo para as mulheres, que possam prové-las
de efetivas alternativas civeis e criminais para se romper o ciclo da violéncia, é que este

Consdrcio Feminista apresenta a presente minuta de anteprojeto de lei federal.

Trata-se de uma proposta que busca afastar a aplicagdo do procedimento disciplinado pela Lei
9.099/1995, onde se prevé, dentre outros mecanismos legais improprios para coibir a
violéncia doméstica contra as mulheres, a transacdo penal como causa extintiva da

punibilidade, o que tem garantido a mais ampla impunidade aos agressores.

Mantém-se a exigéncia de representagdo da vitima nos crimes de lesdo corporal leve e
culposa, bem como se determina a realizagdo de audiéncia preliminar voltada, principalmente,
a adocdo judicial das Medidas de Prote¢do a Vitima que se fagam adequadas no caso concreto
para que, ao longo do processo penal, a mesma ndo sofra novas agressoes e limitacdes ao

exercicio de seus direitos fundamentais.

E elencado rol ndo exaustivo de Medidas de Protecdo as vitimas da violéncia, cuja
aplicabilidade poderd ser determinada liminarmente pela autoridade judicidria competente,

seja em processo de natureza civel ou criminal.
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Visando garantir o pleno acesso a justica das mulheres vitimas de violéncia doméstica, que
normalmente deixam de procurar a tutela jurisdicional em razdo da ineficiéncia da mesma e
da inadequacdo das medidas jurisdicionais, resultado de decisbes que ndo levam em
consideracdo as especificidades da violéncia praticada no ambito domestico, o anteprojeto de
lei propde a criacéo de Juizo Unico e Varas Especializadas de Violéncia Doméstica e Familiar
contra as Mulheres nos Estados e no Distrito Federal. Trata-se de medida absolutamente
indispensavel a eficacia social da lei, tendo em vista a complexidade da questdo e a
necessidade de reunir em um mesmo juizo matéria de ordem civil e penal. SO a especializacao
de juizes e dos demais funcionarios da justica, que deverdo ser adequadamente capacitados,
proporcionara o eficaz tratamento das vitimas pelo sistema de justica.

O anteprojeto inova por sua amplitude, adotando uma Politica de Prevencéo dirigida ao Poder
Publico e a sociedade, com politicas capazes de promover mudanc¢as culturais para a

superacédo da desigualdade entre homens e mulheres.

A proposta legislativa visa a alteragdo significativa dos valores sociais de naturalizagdo do
conflito de natureza doméstica, presentes em toda a sociedade e, notadamente, entre 0s
operadores do Direito. Por isso é que 0 anteprojeto apresenta conceitos em seu corpo e faz-se,
por vezes, um pouco repetitivo, pretendendo ser um instrumento de cdmbio politico, juridico e

cultural.

O fio condutor da interpretacdo e aplicacdo de todos os preceitos desta lei € a conceituacao de

violéncia doméstica e familiar contra a mulher de seu artigo 3°.

Por fim, reconhecendo que a presente minuta € um documento preliminar e que ainda sera
aperfeicoada nas discussdes legislativas, estamos divulgando-a também junto ao movimento
de mulheres e a toda sociedade civil, que ainda ndo tiveram pleno conhecimento da mesma,
para que também participem das discussdes e encaminhem sugestfes. Nosso desejo é de que
este trabalho se transforme em um instrumento democrético, contendo a participacdo de toda

a sociedade civil.

Brasilia, 01 de margo de 2004.

GRUPO DE TRABALHO - Entidades e Representantes
ADVOCACI — Advocacia Cidada pelos Direitos Humanos - Rosana Alcéantara e Beatriz
Galli

AGENDE - Ac¢bes em Género, Cidadania e Desenvolvimento - Elizabeth Garcez
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IPE/CLADEM - Instituto para Promocdo da Equidade/Comité Latino Americano de
Defesa dos Direitos da Mulher - Silvia Pimentel, Juliana Belloque e Valéria Pandjiarjian
CEPIA - Cidadania, Estudo, Pesquisa, Acéo e Informacao - Leila Linhares Barsted
CFEMEA - Centro Feminista de Estudos e Assessoria — laris Ramalho Cortés, Giane
Boselli e Myllena Matos

THEMIS - Assessoria Juridica e Estudos de Género - Carmen Campos

Demais juristas e especialistas — Ela Wiecko de Castilho (Membro do Ministério Publico
Federal e Professora de Direito Penal da Universidade de Brasilia.) , Ester Kosovski
(Professora de Direito Penal da Universidade do Estado do Rio de Janeiro), Leilah Borges da
Costa (Membro do Instituto dos Advogados Brasileiros), Rosane Reis Lavigne (Membro da
Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro), Simone Diniz (médica e membro do
Coletivo Feminista e Casa Eliana de Grammon) e Wania Pasinato Izumino (soci6loga e

pesquisadora do NEV), Salo Carvalho (advogado — RS).

O grupo também contou, na fase de elaboracdo final do anteprojeto, com o auxilio do

Assessor Parlamentar da Camara dos Deputados e advogado Adilson
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Anexo 5: Ata da Reunido da CCJ/SD, de 24/05/2006, em que se debateu o PLC 37/2006

SENADO FEDERAL
COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E CIDADANIA

Ata da 142 Reunido Ordinaria, da 42 Sessdo Legislativa Ordinaria, da 522 Legislatura,
realizada em 24 de maio de 2006, Quarta-feira, as 10 horas minutos, na Sala de Reunides
da CCJ, n° 3, da Ala Senador Alexandre Costa.

As dez horas e trinta e oito minutos, do dia vinte e quatro de maio de dois mil e seis, na sala
de reunides da Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania, Ala Senador Alexandre Costa,
namero trés, sob a Presidéncia do Senhor Senador Antonio Carlos Magalh&es, com a presenca
dos Senadores César Borges, Demdstenes Torres, José Jorge, Jodo Batista Motta, Alvaro
Dias, Arthur Virgilio, Juvéncio da Fonseca, Eduardo Suplicy, Magno Malta, Antonio Carlos
Valadares, Ramez Tebet, Ney Suassuna, José Maranhdo, Romero Jucd, Pedro Simon,
Jefferson Péres, Romeu Tuma, José Agripino, Tasso Jereissati, Eduardo Azeredo, Leonel
Pavan, Sib4 Machado, Marcelo Crivella, Sérgio Cabral e das Senadoras Ideli Salvatti, Serys
Slhessarenko e Lucia Vania relne-se a presente Comissdo. Deixam de comparecer 0S
Senadores Edison Lobdo, Aloizio Mercadante, Fernando Bezerra e Amir Lando. Registra-se a
presenca do 1° Vice-presidente do Senado Federal Senador Tido Viana. Havendo numero
regimental, o Senhor Presidente declara aberta a Reunido propondo a dispensa da leitura da
Ata da Reunido anterior, que € dada por aprovada.

Passa-se & apreciacdo da Pauta: ITEM 18) PROJETO DE LEI DA CAMARA N° 37, DE
2006 (PL. n° 4.559, de 2004, na Camara dos Deputados) - NAO TERMINATIVO — “Cria
mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher, nos termos do § 8°
do art. 226 da Constituicdo Federal, da Convencao para a Eliminacdo de todas as formas de
Discriminacdo contra as Mulheres e da Convencédo de Belém do Para; dispbe sobre a criagdo
dos Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher; altera os Decretos-Lei n°s
3.689, de 3 de outubro de 1941 - Cddigo de Processo Penal e 2.848, de 7 de dezembro de
1940 - Codigo Penal, e a Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984; e d4 outras providéncias”.
Autoria: Presidente da Republica. Relatoria: Senadora Lucia Véania. Parecer: Pela aprovacdo
do Projeto com as alteracGes redacionais devidas, nos termos do texto consolidado que

apresenta. Resultado: Aprovado o Parecer favoravel ao Projeto com as alteracdes redacionais,
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nos termos do texto consolidado. A Comissdo aprova o Requerimento n° 8, de 2006-CCJ, de
urgéncia para a Matéria. REQUERIMENTOS APRECIADQS: 1) REQUERIMENTO N° 8,
DE 2006—CClJ, “Nos termos do Artigo 336, inciso II, combinado com o Artigo 338, inciso IV,

do Regimento Interno do Senado Federal, requeiro urgéncia para o Projeto de Lei da Camara

n°® 37, de 2006”. Autoria: Senadora Serys Slhessarenko. Resultado: Aprovado. E, para constar,
eu, Gildete Leite de Melo, Secretaria da Comissao, lavrei a presente Ata, que apds lida e
aprovada, serd assinada pelo Senhor Presidente e publicada no Diario do Senado Federal,

juntamente com a integra do registro da estenotipia informatizada.

Senador ANTONIO CARLOS MAGALHAES

Presidente da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania.

142 REUNIAO ORDINARIA DA COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, DA 42 SESSAO LEGISLATIVA ORDINARIA, DA 522 LEGISLATURA,
REALIZADA NO DIA 24 DE MAIO DE 2006 AS 10 HORAS E 38 MINUTOS.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):
Com a palavra, a Relatora.

SENADORA LUCIA VANIA (PSDB-GO): "O Projeto de Lei da Camara n° 37, de
2006, do Poder Executivo, que cria mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar
contra a mulher. Dispde sobre a criacdo dos Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar
Contra a Mulher, altera o Cdodigo de Processo Penal, o Codigo Penal e a Lei de Execucéo

Penal e da outras providéncias".

O Projeto é fruto de um longo processo que teve inicio em 2002, com a formacédo de
um consorcio de ONGs para a elaboracdo de uma lei de violéncia doméstica. Em novembro
de 2003, a primeira versdo foi apresentada a Bancada Feminina no Congresso Nacional e a

Secretaria Especial de Politicas Para Mulheres.

Em de 2004, o Poder Executivo instituiu o Grupo de Trabalho Interministerial para
elaborar Proposta de Medida Legislativa e outros instrumentos para coibir a violéncia

doméstica contra a mulher, de acordo com o Decreto 5030, de 31 de marco de 2004.

Em novembro de 2004, o Projeto de lei foi encaminhado ao Congresso Nacional.
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Em marco de 2006, o Projeto foi aprovado na Camara e encaminhado ao Senado
Federal. Ele teve Parecer favoravel na Comissdo de Seguridade Social da Camara, que foi

relatado pela Deputada Jandira Feghali e aprovado por unanimidade.

Ele foi aprovado pela Comissdo de Financas e Tributacdo pela Deputada Yeda
Crusius, também aprovado por unanimidade. Aprovado na Comissao de Constituicéo e Justica
e Cidadania pela Deputada Iriny Lopes, com substitutivo, também aprovado por unanimidade.

Foram realizadas Audiéncias Publicas nas Assembleias Legislativas do Rio Grande do
Sul, de Minas Gerais, do Rio de Janeiro, de Sdo Paulo, Rio Grande do Norte, do Espirito
Santo, da Bahia, do Acre e de Goiés. Foi promovido semindrio “Violéncia Contra a Mulher:

um Ponto Final", realizado em Brasilia.

Esse Projeto de lei trata de uma demanda contundente das mulheres de todo o Pais
captada a partir das Audiéncias Publicas promovidas e traduzidas na proposta que veio da

Céamara.

Nos quase 11 anos de criacdo do JECRIM, a violéncia doméstica tem sido relegada a
uma briga de marido e mulher, onde ninguém mete a colher. Sem diagndstico social que
reprima o impacto negativo sobre a estabilidade do nucleo familiar e, principalmente, sobre o
processo de formacdo de carater, de cidadania e educacional dos filhos e sobre a sociedade

como um todo.

90% das acbes processadas no JECRIM que envolvem violéncia doméstica sdo
arquivadas, o que revela uma realidade de impunidade e perpetuacdo do problema no @mbito
familiar. Os JECRIMs tém uma imagem social atrelada a crimes de pequeno potencial

ofensivo em razdo do que dispde a lei que o criou.

Analise: De acordo com o Art. 101, dos incisos | e Il, alinea "d", do Regimento
Interno do Senado Federal, cumpre & Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania alternar
sobre a constitucionalidade, a juridicidade, a regimentalidade e o mérito do Projeto de lei em

exame.

Em termos materiais, cumpre afirmar que a disposicdo do PLC n° 37, de 2006,
realmente concorre para a concretizagdo do dever do Estado de prestar assisténcia a familia na
pessoa de cada um dos seus integrantes e de criar mecanismos para coibir a violéncia no

ambito das relac6es familiares, conforme apregoa o 8 9 do Art. 226 da Lei Maior.
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Concorre, ainda, para a efetivacdo dos compromissos assumidos pelo Brasil, ao tornar-
se parte da Convencdo InterAmericana para prevenir, punir e erradicar a violéncia contra a
mulher, Convencéo de Belém do Para, norma internacional integrada a legislacdo patria, pelo
Decreto Legislativo n® 107, de 31 de agosto de 1995, e pelo Decreto n° 1973, de 1° de agosto
de 96.

Do ponto de vista da constitucionalidade formal, a proposta versa sobre matéria
inserida no ambito de competéncia privada da Unido, nos termos do inciso I, Art. 22, da

Constituicdo e ndo afronta o Principio da Reserva de Iniciativa.

Ademais, materializa-se na espécie legislativa adequada, projetando-se como Lei
Ordinaria. N&o obstante, muitos dos seus dispositivos apresentam imperfeicOes
constitucionais, juridicas e redacionais, que comprometem o alcance dos objetivos declarados,

minando a eficacia concreta da futura lei.

Essas imperfei¢cOes foram sanadas e os dispositivos em que aparecem foram redigidos
com mais clareza, precisdo e ordem légica, em observancia aos ditames da técnica legislativa,
preconizados na Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispbe sobre a

elaboracdo, redacdo e consolidacdo das leis.

Sr. Presidente, peco permissdo & Comisséo para resumir a leitura deste relatério, tendo
em vista a sua extensdo e o fato de que ele ja foi distribuido aos Srs. Senadores.

O voto: Diante do exposto, 0 voto € pela aprovacdo do PLC n° 37 de 2006 com as
alteracdes redacionais devidas, nos termos do texto consolidado que apresento em seguida,

como faculta o § 6°, Art. 33, do Regimento Interno do Senado Federal.

Sr. Presidente, Sr%. e Srs. Senadores, o texto consolidado que apresentamos é
resultado de uma serie de ajustes de redagdo com o Unico objetivo de aperfeicoar a técnica
legislativa do Projeto e de eliminar qualquer vicio de injuridicidade e constitucionalidade, o

que conseguimos com a simples modificacdo da redacéo.

Quero, nessa oportunidade, agradecer 0 Senador Demostenes Torres, que nos auxiliou
nessa discussdo, a Senadora Serys Slhessarenko, que também participou ativamente da
discussdo. Os Assessores do Senador Pedro Simon, Assessor do Senador César Borges e

outros Senadores que participaram ativamente.

Agradecer a Secretaria Nacional da Mulher, agradecer com 0s seus ASSessOres.

Agradecer o SECRIA, que também esteve conosco em todos os momentos. Enfim, todos os



211

movimentos de mulheres que, na verdade, sdo 0s grandes responsaveis pelo sucesso desse

Projeto.
SENADOR DEMOSTENES TORRES (PFL-GO): Para discutir, Sr. Presidente.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):

Com a palavra, Senador Demostenes Torres.

SENADOR DEMOSTENES TORRES (PFL-GO): Sr. Presidente, eu quero
parabenizar a Senadora Lucia Vania por ter conseguido, primeiro, atender a uma grande
reivindicacdo das mulheres brasileiras, criando quase que um novo estatuto em que muitos

direitos sdo assegurados.

Assegura-se a punicdo com prisdo em flagrante - acaba aquela historia de cesta-bésica
guando mulher apanha - ha possibilidade de prisdo em flagrante. Entdo, € uma possibilidade

grande de diminuicdo da violéncia doméstica.

O Projeto veio da Camara um verdadeiro monstrengo e a Senadora conseguiu limpar o
texto, eliminar as inconstitucionalidades, como ela bem disse, corrigir as ilegalidades. E

conseguiu fazer com que possa ser aprovado sem a necessidade de retorno para a Camara.

Ha alguns itens que eu discordo, mas que eu nao vou pedir vista em homenagem a
Senadora Lucia Vania, a Senadora Serys Slhessarenko e as mulheres do Brasil, porque elas
querem essa aprovagdo. Acham que isso vai dar resultado. E nada melhor do que duas
mulheres que tém esse trabalho longo adiante disso para que possam fazer algo em favor das

mulheres.

Eu questiono especificamente a criagdo desses Juizados, as juizas e juizes que eu
conversei no Brasil todo acham que hoje, como nés transformamos tudo em seleto... Entéo,
nos ja temos Juizado da Infancia e Juventude, Juizado do ldoso, Juizado, agora, de Violéncia
Domeéstica, que vai sobrar um nimero de homens sdos e sadios para serem julgados com
prioridade. Como noés transformamos tudo em excecdo, quem vai ter o privilégio vai ser o

homem.

Mas a Senadora Lucia Vania, ela, ao contrario, ela acha que isso vai favorecer, € uma
questdo até de... E uma acio afirmativa nesse momento. Eu respeito o seu posicionamento.

Vou esquecer a minha vivéncia na Justica, entendendo que isso pode resolver.
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Outros pontos que também eu questionaria seria o fato da Acdo de Alimentos ser
julgada nesse momento. E que n&o sio criados os Juizados para serem julgados pelo Juizado

Penal e ndo pelo Civil, mas sdo questdes menores.

Em decorréncia disso, eu quero realcar o trabalho que foi feito, parabenizar por esse
trabalho. Dizer que foi um trabalho herculeo, porque ndo é facil. N&o foi facil corrigir o que
veio da Camara ndo, veio um monstrengago, mas a Senadora Lucia Vania, com a vivéncia que
tem, com o conhecimento que tem, com o espirito publico que ela tem muito mais do que
muitos outros. Certamente, tudo isso foi utilizado para fazer esse Projeto em favor da mulher

brasileira.
Eu voto a favor e aplaudo a iniciativa da Senadora.
SENADORA SERYS SLHESSARENKO (PT-MT): Para discutir.

SENADORA LUCIA VANIA (PSDB-GO): Eu queria s6 responder ao Senador

Demdstenes um instantinho. Senador Demdstenes, em primeiro lugar, eu queria agradecer.

Primeiro, dizer que se o Projeto foi aprimorado, V.Ex®. teve uma participacédo ativa
nesse trabalho. E quero dizer que o fato de insistirmos na criacdo dos juizados, eles se devem,
principalmente, de que esse assunto versa, principalmente, sobre a questdo do
comportamento, do preconceito e, principalmente, da visdo cultural que se tem dessa questdo

de violéncia contra a mulher.

Entéo, eu acredito que V.Ex?. entendeu perfeitamente o assunto e, inclusive, colaborou

enormemente para 0 SUCesSO.
Muito obrigada.
[soa a campainha]
SENADORA SERYS SLHESSARENKO (PT-MT): Para discutir, Presidente.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):

Com a palavra a Senadora Serys, para contraditar.
[risos]

SENADORA SERYS SLHESSARENKO (PT-MT): Para qué, Presidente?
Contraditar, de jeito nenhum. Néo.

Saudar a Senadora Lucia Vania r discordar s6 um pouquinho do Senador Demostenes,

guando ele fala no monstrengo, até porque esse Projeto ele foi construido pelo movimento de
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mulheres, vamos dizer, pela participacdo das organizagdes as mais variadas de mulheres do
Pais, pela Secretaria Nacional da Mulher etc. Na Camara, ele foi extremamente produzido,

discutido.

Eu concordo, Senador, que ele pode ter vindo como monstrengo em termos de
redacdo, mas a esséncia de conteudo ele j& veio totalmente, alids, a Senadora ja& manteve na

integra. S6 fez corregdes de redacdo que, realmente, problema redacional estava perigoso.
Ai eu concordo o monstrengo da redagéo.

SENADOR DEMOSTENES TORRES (PFL-GO): Eu acho que ela alterou uns
60%.

SENADORA SERYS SLHESSARENKO (PT-MT): De redacdo. Eu estou falando
ndo alterou de esséncia, até porque ndo vai voltar para 1a. Mas foi muito importante, foi
determinante a participacdo da Senadora, do Senador Demdstenes Torres que, alias, a gente ja
vinha discutindo ha muito tempo, ndo é, Senador? O tempo que esse Projeto ainda estava na

Cémara a gente ja discutia, ja conversava sobre isso.

O Senador Antbnio Carlos eu tenho certeza, Sr. Presidente, que é um dos Projetos
mais importantes para a mulher brasileira. Eu ndo tenho nenhuma ddvida com relacao a isso.
E um momento decisivo, historico para a mulher nesse Pais. E para os homens solidarios,
fraternos, generosos, que sdo contra a violéncia doméstica. Eu diria que € uma homenagem a
eles também, porque eles sdo nossos parceiros de pensamento e de defesa dos nossos

interesses.

Tao logo seja votado, eu gostaria de pedir, de fazer o requerimento de urgéncia para a

votacéo.

Muito obrigada, Presidente. Parabéns & nossa Senadora, que relatou com a maior
firmeza e determinacdo e a todos que participaram de uma forma ou de outra tanto na Camara
quanto as entidades do Pais organizadas com relacdo & questdo da mulher e ao Senado da

Republica.
Obrigada.
SENADOR ROMEU TUMA (PFL-SP): Presidente.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):

Agradeco a minha parte.
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SENADOR ROMEU TUMA (PFL-SP): Presidente.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):

Senadora Ideli.
SENADOR ROMEU TUMA (PFL-SP): Também, se possivel.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):

Primeiro as senhoras. Senadora Ideli, posteriormente--

SENADORA IDELI SALVATTI (PT-SC): Sr. Presidente, eu queria, em primeiro
lugar, registrar, porque duas vezes eu fiz o protesto aqui por ndo ter sido citada pelo Senador

Demostenes, entende? Me senti discriminada aqui, Senador. Me senti. Porque esta--

SENADOR DEMOSTENES TORRES (PFL-GO): Por uma questdo de Justica,
V.Ex2 participou e debateu. Inclusive, estivemos reunidos na ultima semana. Desculpe,

V.EX2. teve uma participacao importantissima.

SENADORA IDELI SALVATTI (PT-SC): Mas dizer que apenas para nds todos 0s
que estdo debatendo as questdes gravissimas de seguranca publica, nesse momento, sabem da

importancia do lar, sabem da importancia da familia.

E a violéncia domestica ela é indiscutivelmente, um dos principais elementos de
desagregacdo dos lares. No lar aonde a mulher sofre violéncia sistematica é um lar que tem
muita dificuldade de poder prover educacao e equilibrio para as criangas.

Portanto, a votacdo desse Projeto, além dele vir de todo um processo de debate que a
Secretaria Nacional de Politicas Publicas para as Mulheres, tendo a frente, atualmente, a nossa

Ministra Nicéia Freire, que assina a justificativa.

Quando o Projeto foi encaminhado para o Presidente da Republica, no dia 16 de
novembro de 2004, a nossa Ministra Nicéia Freire, elencava todo o arrazoado e a forma
extremamente, democraticamente como foram construidas as propostas que foram incluidas
no Projeto, resgatando essa luta histérica que é do movimento das mulheres contra a
violéncia, que ja produziu politicas publicas extremamente significativas, como as Delegacias
Especializadas para atendimento as mulheres, como as Casas de Abrigo, como uma série de

mudancas na legislacdo que ndés ja tivemos capacidade de produzir.

Portanto, ao estarmos hoje aqui, votando, aprovando o Projeto de origem do Executivo

que sofreu modificacbes na Camara. E aqui as modificagdes, eu entendo o trabalho
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significativo feito pela Relatora, a Senadora Lucia Vania, mas também as mudancas foram
feitas de tal forma que nds ndo precisamos fazer com que o Projeto retorne & Camara.

Portanto, aquilo que a Senadora Serys falou também tem procedéncia, ou seja, foram
feitas modificacGes e aprimoramento na redacdo, no entendimento, mas nao na esséncia.
Porque a esséncia do Projeto ele foi, exatamente, produzido pelo acimulo histérico da luta

das mulheres contra a violéncia doméstica, que agora se consolidariam nesta nova legislag&o.

Portanto, o0 nosso voto favoravel, parabenizando, toda a luta das mulheres.
Parabenizando a nossa Ministra Nicéia Freire, por ter consolidado e obtido o envio pelo
Presidente Lula para o Congresso. E parabenizando a nossa Relatora, por ter dado um jeito -
sO jeito de mulher, viu, Senadora Lucia Vania? - Que consegue fazer as modificacGes
adequadas sem que a esséncia seja modificada, de tal forma que ndés possamos votar sem

precisar retornar a Camara.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):

Com a palavra, Senador Tuma.

SENADOR ROMEU TUMA (PFL-SP): Sr. Presidente, Srs. e Sré. Senadoras, eu

também, Ministra LUcia Vania, eu prefiro chama-la de Ministra, porque assim a conheci.

Eu faco uma homenagem & nossa Ministra, pela vivéncia que teve na area social e a
evolugdo do acompanhamento de todas as fases. A Senadora Serys, que tem tido uma
lideranca muito grande em defesa das nossas mulheres. A nossa rainha ldeli, hoje ela pediu

para ser chamada de rainha.

SENADORA IDELI SALVATTI (PT-SC): Porque queriam me colocar no lugar de

um rei deposto. Eu, pelo menos...
SENADOR ROMEU TUMA (PFL-SP): Entéo, a nossa saudacéo as mulheres.

Mas Senadora LUcia, eu gostei aqui do Art. 11, porque eu fui um dos participantes do
Conselho de Policia Civil de Sdo Paulo que criamos a Delegacia da Mulher, foi a primeira do

Brasil. E hoje tem uma Deputada Estadual que foi a primeira Delegada.

E comecou a se trabalhar contra essa violéncia em familia, contra a mulher. E aqui ela
tem um elenco de responsabilidade da autoridade policial para ja dar inicio a uma assisténcia
a vitima da violéncia familiar. Porque vai, toma nota, abre o inquérito, devolve a mulher para

casa. Ela ou apanha mais ou ela é morta.
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Entdo, sendo houver esta seguranga de que ela pode procurar a autoridade e vai ter
uma cobertura, para que ela ndo sofra mais nenhum tipo de agresséo, cairia no vazio. Eu acho

que a Senadora foi cautelosa. Fez um belo trabalho.

Eu vou mandar esse trabalho da senhora para duas faculdades, porque eu acho

importante que os jovens na area de Direito possam estudar.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):

Aprendam a ndo bater nas mulheres.

SENADOR DEMOSTENES TORRES (PFL-GO): E mais. E mais, se tiver homem

que apanha da mulher--
SENADOR ALVARO DIAS (PSDB-PR): Presidente.

SENADOR DEMOSTENES TORRES (PFL-GO): A Senadora deixou aberto para

que--
SENADOR ALVARO DIAS (PSDB-PR): A palavra, Sr. Presidente.
SENADOR DEMOSTENES TORRES (PFL-GO): As mulheres também sejam
punidas.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):

Com a palavra, Senador José Maranhdo e posteriormente Ney Suassuna.

SENADOR JOSE MARANHAO (PMDB-PB): O Senador Ney Suassuna estad me

pedindo aqui antecedéncia no aparte, porque vai sair logo em seguida. Eu falo em seguida.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):
A Paraiba se entende.
[risos]

SENADOR NEY SUASSUNA (PMDB-PB): Nobre Presidente, Sri. e Srs
Senadores, é exatamente para apoiar ndo sO apoiar o Parecer, mas para louvar as mulheres.

Apesar de que a Senadora Serys tem sido um pouquinho exagerada.

Outro dia desses estava aqui a Presidenta do Chile e ela disse: "Sra. Presidente, aqui
neste Pais, 52% sdo mulheres, o restante sao filhos". E eu indaguei: “E os maridos?”” Mas ela

ndo considera mais 0s maridos, que os maridos sdo descartados.

SENADORA SERYS SLHESSARENKO (PT-MT): Os maridos sdo filhos também.
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SENADOR NEY SUASSUNA (PMDB-PB): Terminam sendo filhos também.
SENADOR ROMEU TUMA (PFL-SP): A mulher trata a gente como filho.

SENADOR NEY SUASSUNA (PMDB-PB): A mulher e as filhas terminam até

mandando na gente.

Mas eu queria louvar o Parecer e dizer que realmente € de Justica e, por isso, viva as

mulheres.
SENADOR JOSE MARANHAO (PMDB-PB): A palavra, Sr. Presidente.

Sr. Presidente, Srs. Senadores, Sr%. Senadoras, especialmente Srds. Senadoras. Eu
quero felicitar as mulheres, que hoje estdo de parabéns por mais essa conquista, por mais esse
trabalho. E ndo foi fécil, todos nds sabemos.

Mas eu queria, também, dar aqui um testemunho da minha experiéncia, porque no meu
Governo, quando Governador na Paraiba, criei a Delegacia das Mulheres. Criei a delegacia e

instalei em todos as cidades pdlos do Estado da Paraiba.

Esse registro que eu queria fazer aqui, em homenagem a todas as Senadores e todas as

mulheres brasileiras.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):

Em votacéo--

SENADORA LUCIA VANIA (PSDB-GO): Sr. Presidente, s6 para agradecer a
V.Exa

Eu gostaria de dizer, Sr. Presidente, da minha alegria em poder relatar esse Projeto. E
agradecer a deferéncia de confiar em mim um Projeto de tamanha responsabilidade. Mas eu
conheco a sensibilidade de V.Ex2., o interesse publico que V.Ex2 tem manifestado aqui nessa

Casa e especialmente nessa Comissao.

E é importante que V.Exd tenha colocado em votacdo hoje juntamente com esse
conjunto de agdes que sdo feitas para a seguranca publica, porque eu tenho certeza que esse

Projeto vira ajudar as familias brasileiras.
O meu abraco, 0 meu carinho e, acima de tudo, 0 meu muito obrigada pela confianca.

SR. PRESIDENTE SENADOR ANTONIO CARLOS MAGALHAES (PFL-BA):
Muito obrigado.



218

Em votagdo. Os Srs. Senadores que aprovam queiram conservar-se Como Sse

encontram. Aprovado.

Em votacdo o requerimento de urgéncia da Senadora Serys Slhessarenko para o

processo. Os Srs. Senhores que aprovam queiram conservar como se encontram. Aprovado.

As matérias ficam adiadas para outra sessdo. Declaro encerrada.

Sessdo encerrada as 13h21.



