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APRESENTACAO

A Fundagdo Escola Superior do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios —
FESMPDFT, com grande orgulho e satisfacdo, apresenta as cinco monografias selecionadas no
X Concurso de Monografias dos alunos da FESMPDFT, realizada no segundo semestre de 2019.

Trata-se do resgate da tradigao de anteriores gestdes da FESMPDEFT, por meio da selegao
das melhores monografias apresentadas como requisito para conclusio do Curso “Especiali-
zagdo Ordem Juridica e Ministério Publico”, com o objetivo de incentivar o aperfeicoamento
intelectual e valorizar o empenho académico e profissional dos alunos.

Os trabalhos apresentados demonstram a exceléncia da produgao intelectual dos alunos,
que abordam diversos temas de natureza relevante e atual, que sdo levados ao conhecimento de
toda a comunidade juridica.

Sdo apresentados os artigos sobre: “Os instrumentos extrajudiciais de atuagdo do Ministé-
rio Publico e o controle social de politicas publicas” de autoria de Larissa Alves Ocampos; “O
encarceramento feminino e o estado de coisas inconstitucional no sistema brasileiro” de autoria
de Larissa Franco Assumpgao Pereira Coelho; “O monitoramento eletrénico como alternativa
ao carcere” de autoria de Luciana Missagia Mattos de Castro; “Licitagdes e sustentabilidade” de
autoria de Marcela Caldeira de Souza Maia; e “Violéncia doméstica e familiar contra a mulher:
uma analise a luz da investiga¢ao criminal com perspectiva de género” de autoria de Tatiane
Valentim Lourenco.

A Diretoria Editorial faz agradecimento especial aos Membros do Ministério Publico do
Distrito Federal e Territérios que integraram voluntariamente a Comissao Julgadora e que se
dedicaram a leitura dos textos encaminhados e a selegdo dos agraciados.

A revista é apresentada em modelo eletronico com o escopo de ampliar a divulga¢ao do
conhecimento produzido pelos alunos do Curso “Especializagdo Ordem Juridica e Ministério

Publico” e, também, favorecer o acesso a todos os interessados.

Rodolfo Cunha Salles
Diretor Editorial
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OS INSTRUMENTOS EXTRAJUDICIAIS DE
ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICOE O
CONTROLE SOCIAL DE POLITICAS PUBLICAS

Larissa Alves Ocampos’

RESUMO

O presente estudo visa analisar a utilizagdo dos instrumentos extrajudiciais de atuagdo do
Ministério Pablico (MP) como forma de induzir o controle social no desenvolvimento de po-
liticas publicas. A atuagdo extrajudicial ressalta a atribuicao negocial e resolutiva da instituigao,
incumbéncia moderna que resulta em eficiéncia e em colabora¢ao para a solugdo de conflitos. Ve-
rificou-se que existe a possibilidade de atuagao do MP em todas as cinco etapas do ciclo de desen-
volvimento de politicas ptiblicas: montagem de agenda, formulagdo da politica, tomada de decisao,
implementagdo e avaliagdo, o que garante a institui¢do maior legitimidade em suas atividades. Por
meio dos métodos hipotético-dedutivo, histérico e monografico, com abordagem bibliografica e
documental, verificou-se que o Ministério Publico afigura-se agente indutor de politicas publicas
e de transformagao da realidade social, promovendo maior participacdo da sociedade na defini¢ao
e no controle dessas politicas, de modo a aprimorar a gestdo da coisa publica.

Palavras-Chave: Ministério Publico. Atuagao extrajudicial. Resolutividade. Politicas publi-

cas. Controle social.

ABSTRACT

The present study seeks to analyze the use of extrajudicial instruments by the Prosecution Ser-
vice as a form of instigate social control in the development of public policies. The extrajudicial ac-
tion means a modern Prosecution Service’s capacity of case-resolving and results in efficiency and
collaboration on conflict resolution. The analysis indicated that the Prosecution Service can act in all
five phases of the public policy’s development cycle: agenda assemble, policy formulation, decision
making, implementation and evaluation, that ensure greater legitimacy in the institution’s activities.
Through hypothetical-deductive, historic and monographic methods, with bibliographic and docu-
mentary approach, the analysis results indicated that the Prosecution Service is an agent able of indu-
cing public policies and transformating the social reality by promoting greater social participation in
the definition and in the control of those policies and improving the management of public property.

Keywords: Prosecution Service. Extrajudicial action. Case-resolving capacity. Public policy.

Social control.

Artigo Cientifico apresentado ao Curso de Especializagio Ordem Juridica e Ministério Publico da Fundagéo
Escola Superior do Ministério Ptblico do Distrito Federal e Territérios (FESMPDFT), como quesito parcial
para a obtencéo do titulo de Especialista em Direito. Professor Orientador: Pés-Doutor Thiago André Pierobom
de Avila.
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INTRODUCAO

Em um contexto em que o Brasil vivenciou recentes tragédias, envolvendo diversas espé-
cies de direitos coletivos, como o direito ambiental, o trabalhista e o da crianca e do adolescente,
percebe-se a crescente insatisfagdo das vitimas em relagdo as solugdes judiciais apresentadas,
caracterizadas pela morosidade e pela nao efetividade.

E nesse contexto que o trabalho — utilizando-se do método monografico, com defini¢des
tedricas e abordagem bibliografica e documental — contextualiza a importancia do tema ante
a ocorréncia de casos concretos que ocasionaram os danos coletivos mencionados e pretende
apresentar formas alternativas de resolucéo de conflitos.

Com a dificuldade de se solucionar tais situagdes por meios tradicionais de resolu¢ao de
conflitos, verifica-se que a atuagao resolutiva e extrajudicial do Ministério Publico adquire pro-
tagonismo especial.

Nesse interim, pretende-se desenvolver a tematica da atuagdo extrajudicial, conforme a
perspectiva de atuagao resolutiva da institui¢ao, definindo-a como forma de induzir a parti-
cipa¢do social no desenvolvimento de politicas por parte do Estado, além de ser instrumento
eficiente de reparagdo de danos ocasionados a coletividade.

Com isso, intenta-se demonstrar que, por meio de atuagao extrajudicial constitucional-
mente delineada, cabe ao Ministério Publico brasileiro também fomentar a participagio da so-
ciedade nos servigos colocados a disposi¢do de toda a coletividade.

A abordagem, portanto, inicia-se por meio de método histdrico, com a defini¢ao das atri-
buigdes da instituicdo definidas pela Constituicdo Federal de 1988, a qual delineou novas pers-
pectivas de atua¢ao do Ministério Publico. Posteriormente, demonstram-se as formas de atuagiao
do Parquet passiveis de concretizar a previsao constitucional de zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados na Carta Magna.

Considerando a regulamentagdo da matéria em diversos normativos, como leis e reso-
lugdes do Conselho Nacional do Ministério Publico, o trabalho utilizara, quanto a meto-
dologia de pesquisa, especialmente quanto a abordagem, o método dedutivo, no intuito de
definir a ocorréncia dos fendomenos particulares. Assim, o trabalho avangara na analise de
cada instrumento de atuagdo extrajudicial e na aplicagao de tais instrumentos no desenvol-
vimento de politicas publicas.

Por fim, relaciona-se essa forma de atua¢do como meio para fomentar a participagdo social na
formulacio e no controle da atuagdo estatal, exercida de modo a concretizar a democracia participati-
va assegurada em nossa Constitui¢ao, conforme os fundamentos do Estado Democratico de Direito.

Em conformidade com os objetivos apresentados, espera-se, com esta pesquisa, contribuir
para o aprimoramento de uma concepg¢ao de que o Ministério Publico brasileiro, notadamente
apos sua nova conformacdo constitucional, possui papel de grande relevo na garantia e na defesa

de direitos fundamentais, por meio também de instrumentos extrajudiciais.
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O presente trabalho visa demonstrar, portanto, que esse papel representa importante modo
de fomentar a participa¢ao da popula¢do na atuagao do Estado, de modo democritico e trans-
formador da realidade por essa vivenciada, no desempenho de sua fung¢do de fiscal da ordem

juridico-constitucional.

1. O MINISTERIO PUBLICO NA CONSTITUICAO DE 1988

Inicialmente, cabe ressaltar a configuragdo recebida pelo Ministério Publico (MP) em razao
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), que estabeleceu a insti-
tui¢ao como fungdo essencial a justica.

Inserida no Capitulo IV, a institui¢do recebeu da CRFB/88 paradigmas ainda inexistentes,
de modo que nao mais havia vinculo entre essa e os Poderes Constituidos. Com isso, foram-lhe
asseguradas autonomia administrativa e financeira, o que garantiu independéncia funcional a
seus membros e conferiu-lhes garantias idénticas as dos magistrados, resultando em um érgéao
de fato independente?.

Com regramentos estabelecidos a partir do artigo 127 da CRFB/88, o drgao estabeleceu-se
como permanente, essencial a fungédo jurisdicional do Estado, cabendo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Observa-se, entdo, que o Ministério Publico brasileiro ¢ uma instituigao que estd a servi¢o da
defesa de uma democracia substancial, de direitos fundamentais e de protecao de uma existéncia

digna. Para isso, a Carta Magna confere-lhe atribui¢des aptas a instrumentalizar tal atuagao’.

1.1. AFUNCAO DE OMBUDSMAN

Considerando-se a atribuigdo de concretizagdo e de promogao de direitos e de garantias
fundamentais, o artigo 129 da CRFB/88 prevé como uma das fungdes institucionais do Parquet
a de “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevincia publica aos
direitos assegurados nesta Constituigdo, promovendo as medidas necessdrias a sua garantia”.

Trata-se da materializagdo de uma constante preocupagio em reduzir o distanciamento da
norma formal com sua efetiva proje¢do na realidade, consubstanciando-se o papel de Ombuds-
man por parte do Ministério Publico.

Para fins de registro histérico, cabe mencionar que a Comissdo Proviséria de Estudos Cons-
titucionais da Assembleia Constituinte, no periodo prévio a promulgacao da Constituigdo de
1988, apresentou proposta de criagao do Defensor do Povo na estrutura institucional brasileira.

Essa figura possuiria como principal atuagdo a de zelar pelo efetivo respeito dos Poderes

Publicos aos direitos assegurados na Constituicdo, com atribui¢do para apurar abusos e omis-

2 GARCIA, Emerson. Ministério Publico: organizagio, atribui¢ées e regime juridico. 6°. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2017, p. 103.
3 MAZZILLL Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. 9°. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2018, p. 127.
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soes de qualquer autoridade e indicar aos 6rgaos competentes as medidas necessdrias a corregdo
ou punigao. Por razdes politicas, tal figura especifica nao foi contemplada no texto constitucio-
nal, mas a referida incumbéncia restou prevista no mencionado artigo 129, II. Assim, pode-se
afirmar que o Ministério Publico é o Ombudsman brasileiro, porquanto exerce atividades de
fiscalizagdo e de controle dos poderes publicos*.

No exercicio dessa atribui¢do, entdo, o MP recebe dentincias sobre irregularidades no fun-
cionamento dos 6rgaos e dos servigos publicos, devendo realizar diligéncias para a elucidagdo
dos fatos. Essa fungdo possui contornos nao jurisdicionais, relacionando-se com a provocagdo
de outros 6rgaos de controle ou, subsidiariamente, com o ajuizamento de agdes necessarias a
recomposicdo da situagdo em ilegalidade’.

Como exemplo dessa atuagao, verifica-se que a Lei Complementar n° 75/93, em seu artigo
11 e seguintes, estabeleceu a figura do Procurador dos Direitos do Cidadao. Esse ¢ o destinatario
de comunicagdes contra o Poder Publico, devendo analisar se os direitos constitucionais foram
desrespeitados e notificar o responsavel para que adote providéncias necessarias a prevenir a
repeti¢do ou que determine a cessagdo do desrespeito verificado. Dessa forma, tem-se que essa
figura possui relevante papel na aproximacdo entre os anseios da sociedade e os deveres dos
agentes publicos, em verdadeira atuagdo de Ombudsman®.

Nessa perspectiva, o Ministério Publico dispoe de diversos instrumentos que o possibilitam
receber e diligenciar sobre noticias de irregularidades, além de promover a adequagao de con-

dutas do poder publico, os quais serdo mais a frente esposados.

1.2. O MINISTERIO PUBLICO RESOLUTIVO

Outro aspecto adicionado a institui¢do, com a nova ordem constitucional, é sua atuagdo
resolutiva e extrajudicial. Conforme o neoconstitucionalismo, a CRFB/88 adotou nova summa
divisio: regulamentou os direitos coletivos, no plano da teoria dos direitos fundamentais, ao lado
dos direitos individuais, consagrando uma dicotomia constitucionalizada, que deve orientar as
atribui¢oes do Ministério Publico’.

Conforme o aspecto de Estado Democratico de Direito, a Carta Constitucional estabelece
um Estado centrado no individuo e no coletivo, visando promover a protegio efetiva tanto do
direito individual quanto do direito coletivo e de suas diversas espécies.

O novo papel constitucional conferido ao MP alinha-se, portanto, a essa concepgdo. A instituigao
caracteriza-se como indutora de transformacao da realidade social, na medida em que promove a defesa

dos direitos e dos interesses coletivos em geral, galgados a direitos fundamentais.

4 SILVA, Alexandre Assuncdo e. Ministério Publico: doutrina e regime juridico. Sdo Paulo: Edipro, 2014, p. 105.

5 GARCIA, op. cit., p. 595.

6 SILVA, op. cit., p. 107.

7 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Manual de negociagdo e mediagio para membros do
Ministério Publico. 2. ed. Brasilia: CNMP, 2015, p. 91.
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Com o alargamento dessas fungdes de tutela de direitos difusos e coletivos, o Parquet ocupa
espago de destaque perante a sociedade. Essa atuagao o aproxima dos atores sociais e da comunidade
interessada, intermediando a promogao de tais interesses perante os poderes constituidos e, portanto,
promovendo a pacificagdo social. Nessa perspectiva, a atuagao do MP torna-se mais democrdtica,
promovendo o acesso a Justica pelos cidadaos e conferindo-lhe legitimidade perante esses .

Ainda, considerando a instituigdo como 6rgao de promocéo e de defesa do regime demo-
cratico, cuja atuagdo deve se pautar pela legitimidade social e pelo intuito de promover o acesso
a Justica, incumbe-lhe concretizar os preceitos de democracia participativa e deliberativa, que
preconizam o didlogo e a busca do consenso’.

Nesse contexto, o governo tem a obrigatoriedade de justificar suas decisdes perante os ci-
daddos, livres e iguais, em processos cujos motivos devem estar acessiveis aos participantes,
de modo que seja atingida uma conclusdo mutuamente aceita. Com isso, hd a incorporagao da
ideia de “prestagdo de contas” (accountability) por parte dos governantes, quando da tomada de
decisdo, o que reforga a confianca social nas instituicdes publicas®.

Esse novo modelo de governanga participativa afeta as institui¢des politicas, e, princi-
palmente, institui¢cdes juridicas como o MP. Quando este atua para promover a prestagdo
de contas sobre as decisdes politicas dos governantes, incrementando a transparéncia e
controle social destas decisdes, o MP colabora decisivamente para promover o regime de-
mocratico e participativo.

Conforme o alargamento das atribui¢des da instituicdo por parte da Constituigdo e, tendo
em vista o contexto de democracia deliberativa do consenso, passaram a existir dois modelos
constitucionais do Ministério Publico: o demandista, de atuagéo jurisdicional; e o resolutivo, de
atuagao extrajurisdicional.

O Ministério Publico Resolutivo ¢ uma postura institucional que assume uma identidade proativa
especifica; que atua antes que os fatos se tornem conflituosos, utilizando seu poder de articulagio e seus
mecanismos extrajudiciais para equaciona-los sem a necessidade de acionar ou demandar a Justiga''.

A atuagdo extrajudicial afigura-se importante instrumento de acesso a Justica e a concre-
tizagdo de direitos fundamentais, posto que a atuagdo negocial, além de conferir legitimidade
democratica a atuagdo do Ministério Publico, pauta-se por solu¢oes menos morosas e mais ali-

nhadas as vontades das partes envolvidas na conflituosidade social.

8 ISMAIL, Mona Lisa Duarte Abdo Aziz. O papel do Ministério Publico no controle de politicas publicas.
Disponivel em: <https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&q=MP+e+controle+social+de+pol%C
3%ADticas+publicas&ie=UTF-8&o0e=UTF-8#>. Acesso em 15 ago. 2018, p. 185.

9 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. op. cit., p. 91.

10 CAMBI, Eduardo. Desjudicializagiao de politicas publicas e o novo codigo de processo civil: contributo do
Ministéiro Publico e da Advocacia Publica a solugio extrajudicial de conflitos. In: A & C: revista de direito
administrativo & constitucional, v. 16, n. 64, p. 225-251, abr./jun. 2016, p. 232.

11 RODRIGUES, Jodao Gaspar. Ministério Publico Resolutivo e um Novo Perfil na Soluc¢io Extrajudicial
de Conflitos: Lineamentos sobre a Nova Dinamica. Disponivel em: <http://www.revistajustitia.com.br/
revistas/35y8c7.pdf>. Acesso em 20 set. 2019. 2015, p. 400.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Publico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edi¢do Especial, pp. 07-37, Jan. 2021 9



A relevancia dessa forma de atuacdo resta consubstanciada na edi¢do da Resolucio n°
118/2014, do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), que dispde sobre a Politica
Nacional de Incentivo a Autocomposi¢do no ambito do Ministério Publico, e que possui o intui-
to de conscientizar e de capacitar membros e servidores dos diversos ramos e unidades do MP
brasileiro acerca da atuagéo resolutiva.

Ademais, ainda com o escopo de ressaltar a importancia da atuagao resolutiva e de cons-
cientizar o Ministério Publico brasileiro acerca disso, o CNMP divulgou a Carta de Brasilia no
ano de 2016. Cuida-se de acordo de resultados celebrado entre a Corregedoria Nacional e as
Corregedorias dos ramos e unidades do Ministério Publico, com o fito de promover a “ moder-
nizagdo do controle da atividade extrajurisdicional pelas Corregedorias do Ministério Publico
bem como o fomento a atuacio resolutiva do MP Brasileiro™*2.

Dentro do escopo de atuagao do MP, verificam-se diversos instrumentos de atuagdo extra-
judicial, alinhados a ideia de resolutividade, que se pautam no didlogo e na construgao de solu-
¢oes compartilhadas. Essa espécie de conduta contribui para tornar as relagdes entre o Estado e
a sociedade horizontais, de modo que aproxima o MP da sociedade e enseja maior legitimidade
social em sua atuagdo, concretizando o papel de Ombudsman da instituigao *.

Conforme preceitua Emerson Garcia:'.

Nio ¢é por outra razio que a doutrina especializada tem preconizado as vantagens do modelo
resolutivo em relagdo ao demandista. O primeiro valoriza a solu¢do do problema em menor
tempo e com menor custo, privilegiando a consensualidade e evitando, até o limite do possivel,
sua submissdo aos drgaos jurisdicionais.

O modelo resolutivo é especialmente centrado nos instrumentos de atuagao extrajudicial dis-
ponibilizados ao Ministério Publico, merecendo realce (1) o termo de ajustamento de conduta
e (2) a recomendacdo. Apresentando uma instrumentalidade ao quadrado, pois figuram como
instrumentos de delineamento dos referidos instrumentos, tem-se o inquérito civil e a audiéncia
publica, permitindo a colheita dos elementos probatérios necessarios ao juizo valorativo a ser

realizado pelo Ministério Publico.

Assim, esses instrumentos de atuagdo extrajudicial privilegiam a consensualidade na solu-
¢ao dos conflitos, o que atribui maior legitimidade da atuagao do MP perante a coletividade, e
proporciona participa¢do social nos processos decisorios, razdo pela qual sao analisados deti-

damente adiante.

12 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PULBICO. Carta de Brasilia. Disponivel em: < http://www.cnmp.
mp.br/portal/images/Carta_de_Bras%C3%ADlia-2.pdf>. Acessado em: 23 de margo de 2019.

13 OLIVEIRA, Luciano Moreira de. Ministério Publico e politicas de satde: implicagdes de sua atuagio resolutiva
e demandista. In: Revista de direito sanitario, v. 15, n. 3, p. 142-161, nov./fev. 2014, p. 157.

14 GARCIA, op. cit., p. 599.
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2. INSTRUMENTOS EXTRAJUDICIAIS DE ATUACAO DO MP

Conforme se observa das ultimas décadas, ocorre no contexto brasileiro a insatisfagdo
quanto a atuagao dos Poderes Executivo e Legislativo, o que, aliado ao principio da inafastabili-
dade da jurisdigdo, acentuou o protagonismo do Poder Judiciario, principalmente no que tange
a concretizagdo de direitos sociais.

Ocorre que o processo judicial ndo privilegia o principio democratico, posto que ndo ga-
rante a devida participagdo social, nem de agentes especializados na tematica. Em razao do
principio do dispositivo e da inércia jurisdicional, as decisdes sdo impostas unilateralmente, a
depender do caso concreto, o que contribui para a promogao da desigualdade.’

Assim, observa-se um recente movimento de desjudicializacao de politicas publicas, en-
fatizado pelo Novo Codigo de Processo Civil ao elevar a promogao da solugao consensual dos
conflitos @ norma fundamental expressa e ao prever a criagdo de setores, sobretudo na Admi-
nistragdo Publica, para o desempenho dessa forma de resolugdo de conflitos, o que privilegia a
atuagao extrajudicial, resolutiva e autocompositiva do Ministério Publico.

Esse novo movimento encontra apoio, também, nos anseios da sociedade brasileira, a qual
vivenciou grandes eventos danosos, principalmente na tematica ambiental, cujas solu¢des judi-
ciais nao foram suficientes ou nao ocorreram em tempo razoavel. Com isso, acredita-se que o
bem juridico coletivo tutelado e as vitimas das demandas nao obtiveram a devida reparacéo, o

que enseja a preferéncia a meios negociados de composicao de litigios.

2.1. 0 CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS

O controle judicial de politicas publicas, vastamente permitido pela jurisprudéncia patria
e amplamente aplicado, recebe diversas criticas. Inicialmente, cumpre ressaltar que tal controle
realiza a microjustica ao atender uma demanda especifica de um dos cidaddos envolvidos na
situagdo ocorrida. Ao agir assim, o magistrado prejudica a isonomia e cria um sistema de distri-
buicao de justica desigual e excludente'.

Isso, porque a jurisdi¢ao acaba por impor a Administragdo Publica a criagao de “um pro-
grama especifico e exclusivo que venha a atender a uma situagao individual”", o que configura
um fator de desequilibrio nas prestagdes sociais.

Nao obstante, o controle judicial de politicas publicas também enseja a eventual tomada de
decisdes de modo atécnico, posto que as escolhas de politicas publicas fundam-se em elementos
técnicos especializados dos quais o Poder Judicidrio nao dispoe.

Essa falta de especialidade jurisdicional ¢ retratada na denominada “Doutrina Chenery”

(Chenery Doctrine), a qual defende a insindicabilidade dos atos administrativos por parte do

15 CAMBI, op. cit., p. 233.
16 CAMBI, op. cit., p. 237.
17 CAMBI, op. cit., p. 238.
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Judicidrio, quando pautados em critérios técnicos-especializados, como no caso da atuagao das
agéncias reguladoras brasileiras.

Tal entendimento ja fora demonstrado em recente julgado do Superior Tribunal de Justica:'®

A interferéncia judicial para invalidar a estipulagdo das tarifas de transporte publico urbano
viola a ordem publica, mormente nos casos em que houver, por parte da Fazenda estadual, es-
clarecimento de que a metodologia adotada para fixagdo dos pregos era técnica.

Segundo a “Doutrina Chenery”, o Poder Judicidrio ndo pode anular um ato politico adotado
pela Administracdo Publica sob o argumento de que ele ndo se valeu de metodologia técnica.
Isso porque, em temas envolvendo questdes técnicas e complexas, os Tribunais ndo gozam de
expertise para concluir se os critérios adotados pela Administragdo sdo corretos ou nio.
Assim, as escolhas politicas dos 6rgaos governamentais, desde que néo sejam revestidas de re-
conhecida ilegalidade, ndo podem ser invalidadas pelo Poder Judiciario. ST]. Corte Especial.
AglInt no Aglnt na SLS 2.240-SP, Rel. Min. Laurita Vaz, julgado em 7/6/2017 (Info 605).

Outra critica realizada ao controle jurisdicional de politicas ptblicas ¢ a “excessiva duragio do
processo, a baixa qualidade de resposta jurisdicional e a cultura corporativa™®. Com a morosidade do
Poder Judiciario, surgem alternativas para a solugdo de conflitos de modo nao judicial, o que Eduar-
do Cambi denomina de desjudicializagiao do controle judicial de politicas publicas.

O método classico adjudicatério de Justiga efetivamente ndo consegue solucionar conflitos, por-
que a tutela repressiva e ressarcitoria demonstrou-se insuficiente para a “completa restauragio da rea-
lidade social deformada pelo ilicito™. Desse modo, somente com uma atuagao proativa, atacando-se
diretamente o ilicito e evitando a sua repeticdo, seria possivel maior solugao das demandas surgidas.

Com a edigao do Novo Coédigo de Processo Civil (CPC/15), esse movimento que privilegia
meios alternativos e democraticos de solugdo de litigio ganha protagonismo. Nesse sentido, o
CPC/15 traz o postulado da promogao da solugdo consensual dos conflitos, em seu artigo 3°, §$
2° e 3°, e a previsao de criagao de centros judicidrios para o desempenho dessa fungao, em seu
artigo 165. Ainda, seu artigo 174 determina que “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios criardo cdmaras de mediagdo e conciliagdo, com atribui¢des relacionadas a solugiao
consensual de conflitos no Ambito administrativo [...]”.

E possivel verificar, entdo, que o CPC/15 positivou a denominada “Justica Multiportas”
(Multi-door Courthouse), a qual possibilita a aberturas de diversas vias para a resolugao de con-

flitos, com procedimentos adaptaveis a cada caso concreto de litigio *'.

18 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Corte Especial. Agravo Interno no Agravo Interno na Suspensio de
Liminar e Sentenga 2.240-SP. Relatora Ministra Laurita Vaz. Brasilia,-DF, 7 de junho de 2017. Didrio de Justica,
Brasilia-DF, 20 de junho de 2017. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-
revista-eletronica-2018_249_1_capCorteEspecial.pdf >. Acesso em: 9 de margo de 2019.

19 CAMBI, op. cit., p. 239.

20 AVILA, Luciano Coelho. Politicas publicas de prestagdo social: entre o método, a abertura participativa e a
revisio judicial. Belo Horizonte: D’Placido, 2016, p. 27.

21 DAHER, Lenna. Acesso a justiga e a atuagéo negocial do ministério publico na tutela da probidade administrativa:
a importancia de se definirem parametros institucionais para a efetividade dos acordos. In: Boletim cientifico
da Escola Superior do Ministério Publico da Unido, v. 16, n. 50, p. 11-40, jul./dez. 2017, p. 15.
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Desse modo, os novos parametros delineados pelo CPC/15 ressaltam as ondas de aces-
so a Justica, as quais representam fases de reforma nos sistemas processuais, com o intuito
de superar resolugdes tradicionais e simples, para se alcancar diversos meios legitimos de
protecdo de direitos, os chamados meios alternativos de solu¢ao de conflitos (alternative
dispute resolution)*.

O mencionado movimento de reformulagao processual ficou conhecido como “ondas re-
novatorias do acesso a justica” A primeira onda refere-se a assisténcia judiciaria aos necessita-
dos, relacionada ao obstaculo econémico do acesso a justica. A segunda, por seu turno, relacio-
na-se a representacdo de interesses difusos em juizo, contornando o obstaculo organizacional
do acesso a justica. Por fim, a terceira reflete a concepgao de instituir técnicas adequadas para se
alcancgar uma solucédo ao conflito de forma efetiva e em tempo razoavel®.

Ante o exposto, tem-se que o sistema juridico brasileiro passou a endossar, com énfase, a
solugdo extrajudicial e consensual de conflitos, a qual enseja maior participagao democratica,
além da participagdo de agentes envolvidos e que possuem conhecimento técnico sobre os te-
mas em conflito, o que sana as criticas levantadas sobre o controle judicial de politicas publicas.

Além disso, trata-se de meio preventivo, que possibilita evitar que tais ilicitos se perpetuem
ou se repitam, além de compor os diversos interesses dos atores envolvidos. Nesse sentido, Ri-

cardo Magalhdes de Mendonga preconiza que*:

[...] uma solugdo negociada ¢é a que melhor atende os interesses conflituosos, pois parte
da perspectiva da aceitagdo mutua, contrapondo-se a impositividade ou imperativida-
de propria da jurisdicao, com toda a carga de litigiosidade. Além disso, tem a vantagem
de dispensar as partes de todas as agruras de um processo lento e dispendioso, com
manejo de recursos e resisténcias as mais diversas.
Em um movimento de reformula¢ao processual, o qual busca trazer novos métodos de so-
lugdo de demandas e de concretizagio de direitos, o Ministério Publico surge como institui¢ao
constitucionalmente incumbida de instrumentos de garantia de acesso a Justica e de participa-

¢do e controle democraticos, em uma esfera de atuagao negociada e consensual.

2.2 OS INSTRUMENTOS EXTRAJUDICIAIS DE ATUACAO

RESOLUTIVA DO MINISTERIO PUBLICO

Do contexto ja esposado, é possivel concluir que a atuagdo extrajudicial do MP permite a nego-
ciagdo com os agentes envolvidos, sejam eles publicos ou privados, responsaveis pela implementagao

de politicas puiblicas, no que tange as demandas sociais, a fixacdo de prazo para providéncias e a

22 DAHER, op. cit., p. 37.

23 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justi¢a. Traduc¢do Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre:
Fabris Editora, 1988, p. 31-73.

24 MENDONCA, Ricardo Magalhées de. As solu¢des consensuais para as controversias sobre politicas publicas. In:
Temas atuais do Ministério Publico Federal. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 341.
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adequagao or¢amentaria. Tal possibilidade confere maior agilidade para a efetividade dos direitos
fundamentais sociais, além de ser importante instrumento democratico de atuacao®.

Atento a relevancia dessa atuagdo, o CNMP editou a Recomendac¢ao n° 54, de 28 de margo
de 2017, a qual estabelece a Politica Nacional de Fomento a Atua¢do Resolutiva do Ministério
Publico brasileiro. Essa recomendagéo foi aprovada em consonancia com a ja mencionada Re-
solu¢do CNMP n° 118/2014, no intuito de promover uma atuagdo institucional socialmente
efetiva, o que supde o fomento a uma atuagdo crescentemente resolutiva, preferencialmente sem
a necessidade de processo judicial e nos menores tempo e custo sociais possiveis.

Nesse contexto, a supracitada recomendac¢ao estabelece que cada ramo e cada unidade do
Ministério Publico brasileiro deve adotar medidas normativas e administrativas destinadas a
estimular a atuagao resolutiva dos respectivos membros e a desenvolver uma cultura institucio-
nal orientada para a entrega de resultados socialmente relevantes, sem prejuizo da respectiva
autonomia administrativa, considerando as peculiaridades locais existentes.

Haja vista o estimulo a atuagdo resolutiva extrajudicial, além dos beneficios ja levantados,
o Ministério Publico dispoe de relevantes instrumentos para a concretiza¢ao dessa atividade, os
quais serdo apresentados detalhadamente.

De inicio, cumpre discorrer acerca do inquérito civil, previsto no artigo 129, IIT da CRFB/88.
Trata-se de procedimento preparatdrio, extrajudicial, administrativo e pré-processual. E de atri-
buigao privativa do MP, mas sem vincular sua atuagdo. Ou seja, sua instauragdo nao obriga a
institui¢ao a ajuizar a correspondente agao civil publica®.

Ademais, em seu curso, devem ser promovidas diligéncias no sentido de elucidar o fato
objeto de investigacdo. Ao final, o MP pode promover o arquivamento, celebrar termo de ajus-
tamento de conduta, formular recomendagdes ou ajuizar agao civil publica.

O Conselho Nacional do Ministério Publico editou a Resolug¢ago CNMP n° 23/07, que dis-
poe sobre a tramita¢ao do inquérito civil. Também, foi editada a Resolu¢ao Conjunta CNMP-
-CNJ n° 2/11, que dispde sobre o cadastro nacional dos inquéritos civis, agdes civis publicas e
termos de ajustamento de conduta.

O inquérito civil, entdo, ndo se resume a mero instrumento preparatério de agao civil pu-
blica, mas se afigura como “meio de aperfeicoamento da democracia participativo-deliberativa
na tomada de decisdes sobre politicas publicas, ao abrir um espago publico a argumentacao, a
participac¢do social e a construcgdo de deliberagoes coletivas™.

Além desse instrumento, ha o termo de compromisso de ajustamento de conduta, o qual
encontra previsdo na Lei de A¢ao Civil Publica, no Estatuto da Crianga e do Adolescente e no

Coédigo de Defesa do Consumidor.

25 CAMB], op. cit., p. 241.
26 GARCIA, op. cit., p. 453.
27 CAMB], op. cit., p. 241.
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Cuida-se de ajuste que possui forga de titulo executivo extrajudicial, conforme o artigo 784,
IV do Cédigo de Processo Civil, que pressupde um acordo entre o MP e o atual ou iminente vio-
lador da norma. Nesse, sdo estabelecidas obrigagdes a serem cumpridas de modo a recompor a
legalidade da situagdo, além de serem fixadas penalidades por eventual inobservancia da avenga®.

Observa-se, portanto, que o termo de ajustamento de conduta possui maior efetividade na
solugdo do conflito do que a sentenca judicial, mormente quando envolve direitos fundamentais
transindividuais, porquanto ha consenso obtido pelas partes envolvidas, o que melhor soluciona a
conflituosidade social®.

Também, cumpre ressaltar a atribuicao extrajudicial de o0 MP expedir recomendagdes. Es-
sas encontram previsao no artigo 26, VII da Lei n° 8.625/93 e no artigo 6°, XX da Lei Comple-
mentar n° 75/93 e possuem o intuito de promover a adogdo de providéncias por parte de 6rgaos
estatais envolvidos em atos de legalidade questionavel.

O CNMP, no exercicio de suas atribui¢oes, editou a Resolu¢ao CNMP n° 164/17, a qual dis-
ciplina a expedi¢do de recomendagdes por parte do Ministério Publico brasileiro. Em seu artigo

1°, ha o conceito do instituto:

Art. 1° A recomendagdo é instrumento de atuagio extrajudicial do Ministério Puablico por inter-
médio do qual este expde, em ato formal, razdes faticas e juridicas sobre determinada questao,
com o objetivo de persuadir o destinatério a praticar ou deixar de praticar determinados atos em
beneficio da melhoria dos servigos publicos e de relevancia ptblica ou do respeito aos interesses,
direitos e bens defendidos pela institui¢do, atuando, assim, como instrumento de prevengio de
responsabilidades ou corregdo de condutas.

Paragrafo unico. Por depender do convencimento decorrente de sua fundamentagdo para ser

atendida e, assim, alcangar sua plena eficicia, a recomendagio ndo tem carater coercitivo.

Verifica-se entdo que a recomendag¢ao ndo possui efeito coercitivo, sendo mera faculdade e
ndo se constituindo em determinagao. Assim, é possivel que o 6rgao destinatdrio dessa nao en-
dosse o entendimento do MP e, convicto da legalidade de seu ato, continue a exercé-lo. Cumpre
frisar, também, que o descumprimento da recomendagao relaciona-se com o fato de essa nao ser
instrumento negocial, mas sim de comunicagdo unilateral.

Em que pese nao possuir efeito coercitivo e ndo ser condigdo de procedibilidade de futura
responsabilizacio, a recomendagao nao pode ser considerada como simples sugestdo sem for¢a
cogente. Isso porque o seu recebimento e nao atendimento fortalece a prova do dolo do agente
e possibilita a responsabiliza¢do penal, civil e administrativa, ndo obstante demais medidas, em

havendo a necessidade de corregao do ato ilegal®.

28 GARCIA, op. cit., p. 456.

29 CAMBI, op. cit., p. 241.

30 AVILA, T.A. P; MARTINS, T. A recomenda¢do ministerial como possivel instrumento de delimitagdo do dolo
da improbidade administrativa. Boletim cientifico da Escola Superior do Ministério Piblico da Uniao, v. 16,
n. 49, p. 139-173. Jan./jun. 2017, p. 159.
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Por seu turno, na hipdtese de necessidade de aperfeicoamento do modo de concretizagdo
de direitos fundamentais, a recomendagao afigura-se relevante instrumento de didlogo interins-
titucional. Nos casos em que ha situagao controvertida que viola tais direitos e, se prolongada
no tempo, pode ensejar responsabilizacao do Administrador, além dos casos em que ha situagdo
de iminente violagdo de direitos, entre outros, a recomendagdo apresenta-se como ferramenta
que explicita a posicdao do MP sobre uma situagdo potencialmente controvertida e indica a pos-
tura juridica considerada licita e esperada pela institui¢ao®'.

Haja vista a importancia de ambos os instrumentos, e com o fito de melhor compreender
sua aplica¢ao, cumpre ressaltar as principais distingdes entre o compromisso de ajustamento de
conduta e a recomendacao.

A primeira distingao refere-se a legitimidade: na recomendagao, apenas o Ministério Publico
possui legitimidade para sua expedicao e, no termo de ajustamento de conduta, os diversos legitima-
dos para propositura da agdo civil publica possuem legitimidade, nos termos do art. 5°, § 6° da Lei n°
7.347/85. Outra distingao ¢ a possibilidade de se fixar multa didria no compromisso de ajustamento
de conduta, o que ndo pode ser feito na recomendagdo, por ser ato unilateral. Ainda, verifica-se que
a recomendagdo possui carater preventivo, de modo que se mostra desnecessaria a adogio de mais
providéncias caso o agente publico corrija sua postura ap6s o recebimento dessa; por outro lado, o
termo de ajustamento de conduta possui carater repressivo, sendo manejado apds a constatagao do
dano. Por fim, conforme ja explicitado, o termo de ajustamento de conduta possui forca de titulo
executivo extrajudicial, ao passo que a recomendagdo nao possui a mesma forca executiva®.

Outro instrumento extrajudicial é a realizagdo de audiéncias publicas, nos termos do art.
27, paragrafo unico, inciso IV, da Lei n° 8.625/1993. Essas buscam contribuir para o processo
decisério do 6rgao competente, ouvindo-se a populagdo em geral ou setores especificos, com

representatividade adequada e que ostentem expertise singular na matéria®:

As audiéncias publicas, quando conduzidas pelo Poder Publico, apesar de apresentarem uma
funcionalidade imediata, a de instrumentalizar uma decisao a ser proferida pelo 6rgido compe-
tente, possuem outra, de carater mediato, que assume grande importéncia no aprimoramen-
to do Estado e das Instituigdes, aproximando-as do verdadeiro detentor do poder, o povo. De
modo mais objetivo: sdo relevantes instrumentos de democracia participativa.

Assim, a audiéncia publica é importante instrumento de concretiza¢ao do papel do Mi-
nistério Publico na defesa do regime democratico, conferindo-lhe legitimagao na promogao do
acesso a Justica.

Acerca desse instrumento, o CNMP editou a Resolu¢ao CNMP n° 82/2012, que dispde em

seu artigo 1°, § 1

31 AVILA, T. A. P; MARTINS, T. op. cit., p. 154.
32 AVILA, T. A. P; MARTINS, T. op. cit., p. 158.
33 GARCIA, op. cit., p. 495.
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§ 1° As audiéncias publicas serdo realizadas na forma de reunides organizadas, abertas a qual-
quer cidadao, representantes dos setores publico, privado, da sociedade civil organizada e da
comunidade, para discussdo de situagdes das quais decorra ou possa decorrer lesdo a interesses
difusos, coletivos e individuais homogéneos, e terdo por finalidade coletar, junto a sociedade e
ao Poder Publico, elementos que embasem a decisdo do 6rgdo do Ministério Publico quanto
a matéria objeto da convocag @0 ou para prestar contas de atividades desenvolvidas. (Redagdo

dada pela Resolugao n° 159, de 14 de fevereiro de 2017)

Conforme Eduardo Cambi®**:

A audiéncia publica pode ser considerada uma modalidade semidireta de participagdo politica
e administrativa, pois agrega ao modelo de democracia representativa um meio de recolher
manifesta¢des de pessoas e entidades interessadas nas decisdes a serem tomadas, em busca de
responsividade e eficiéncia. Com isso, amplia-se a legitimidade e a responsabilidade sociais do
Ministério Publico. Enquanto forma de participagéo politica, as audiéncias publicas permitem
o maximo de legitimidade na protegdo do Ministério Publico dos direitos fundamentais sociais

dependentes de politicas publicas eficientes.

Tem-se, portanto, que as audiéncias publicas sdo verdadeiros instrumentos de aperfeicoa-
mento da democracia, possibilitando uma participacgdo efetiva da sociedade, interessada na de-
cisdo estatal acerca de determinada politica publica.

O procedimento administrativo também ¢ instrumento extrajudicial de atuagdo do Par-
quet e encontra regulamentagdo na Resolugdo CNMP n° 174, de 4 de julho de 2017. Trata-se
de instrumento préprio da atividade-fim, que se destina as hipoteses elencadas no art. 8° da

mencionada resolucio:

Art. 8° O procedimento administrativo é o instrumento préprio da atividade-fim destinado a:
I - acompanhar o cumprimento das clausulas de termo de ajustamento de conduta celebrado;
II — acompanbhar e fiscalizar, de forma continuada, politicas piblicas ou institui¢oes;

III - apurar fato que enseje a tutela de interesses individuais indisponiveis;

IV - embasar outras atividades néo sujeitas a inquérito civil.

Parégrafo unico. O procedimento administrativo ndo tem carater de investigagao civel ou crimi-

nal de determinada pessoa, em fun¢io de um ilicito especifico.

Observa-se que o procedimento administrativo possui aplicagdo residual em relagao ao
inquérito civil e é destinado a0 monitoramento do cumprimento do termo de ajustamento de
conduta. Cumpre destacar, ademais, sua fun¢ao de acompanhar e de fiscalizar politicas publi-
cas ou institui¢des, o que consubstancia o relevante papel do MP no ciclo de politicas publicas,
adiante esposado.

Outra atribui¢ao importante é a possibilidade de participagao dos membros do MP em

conselhos externos a instituigdo que compdem, nos termos do art. 6°, § 1°, da LC n° 75/1993:

34 CAMB], op. cit., p. 242.
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§ 1o Sera assegurada a participagao do Ministério Publico da Unido, como instituigdo obser-
vadora, na forma e nas condi¢des estabelecidas em ato do Procurador-Geral da Republica, em
qualquer 6rgdo da administragdo publica direta, indireta ou fundacional da Unido, que tenha

atribuigoes correlatas as funcdes da Instituigio.

Apesar desta previsao se referir aos membros do MPU, ela se aplica subsidiariamente aos MPs
estaduais, nos termos do art. 80 da Lei n° 8.625/1993. Essa participagdo em colegiados permitira ao
membro ter voz e voto em reunides sobre temas importantes de diversas areas de atuagdo, obtendo a
oportunidade de concretizar a vontade da coletividade, além de entrar em contato com agentes esta-
tais de outros Poderes Constituidos. A atuagdo de acompanhamento de projetos desenvolvidos por
6rgaos publicos igualmente permitira uma atuagdo proativa em evitar ilegalidades.

Uma maneira de controle da Administragao Publica é a participagao popular nas lides adminis-
trativas. A legislacdo, entdo, prevé mecanismos para promover essa participagao, como os conselhos,
que possuem composi¢ao paritaria entre representantes do governo e da sociedade civil e existem em
diversas areas como satde, assisténcia social, meio ambiente, protecdo da crianca e do adolescente,
sistema carcerario, etc*. A participagdo do MP em tais conselhos permite o contato com seus mem-
bros, possibilitando didlogo e constru¢do de deliberagdes importantes para a sociedade.

Cumpre ressaltar, no entanto, que a participagdo do Ministério Publico nesses drgaos co-
legiados ocorre no interesse das atribuigdes conferidas a instituicdo, de forma que nao se pode
configurar como consultoria a 6rgaos publicos, atuagdo vedada no art. 129, IX da CRFB/88.

Ademais, o MP também promove projetos e programas sociais, que sdo importantes meios
de atuagdo extrajudicial, cujo desenvolvimento diminui o hiato entre a institui¢do e a realidade
vivenciada pela comunidade local. Desse modo, trata-se de importante estratégia de promogao
e de concretizagdo de interesses coletivos.

A referida participagdo dos membros do MP em 6rgaos colegiados externos a instituicao,
bem como o desenvolvimento de projetos e de programas sociais, demonstram que o érgao mi-
nisterial muitas vezes nao age de modo isolado em sua atuagdo extrajudicial.

Também se chega a essa conclusao, quando da analise de outra modalidade de atuagao
ministerial, qual seja, a articulagdo do trabalho em rede. Isso, porque atendimentos pontuais
e desconcertados sdo incapazes de resolver problemas multicausais, o que impde a constru¢iao
de uma atuagdo interdisciplinar. O Parquet, em conjunto com outros 6rgaos publicos, atua em
busca de uma solugéo coletiva e cooperativa, interagao essa que enseja a formagao de novos co-
nhecimentos que redefinem constantemente as agdes a serem adotadas. Dessa forma, com uma
intervengdo organica e coletiva, ha efetivamente um impacto nas relagdes sociais, posto que é

possivel expandir a efetividade de cada integrante da rede, que antes atuava de modo isolado’.

35 FONTES, Paulo Gustavo Guedes. O controle da administragio pelo Ministério Publico. Belo Horizonte: Del Rey,
2006, p. 156.

36 AVILA, Thiago André Pierobom de. Articulagio do trabalho em rede para a protegio a mulher em situagio de
violéncia doméstica e familiar. Violéncia contra a mulher: um olhar do Ministério Publico brasileiro. Brasilia: CNMP,
2018, p. 159-160.
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Também sdo instrumentos extrajudiciais de atuagdo do Ministério Publico os canais de
comunicagdo com a sociedade para receber noticias de irregularidades. Cabe mencionar aqui as
ouvidorias, canal de comunicagao direta entre o0 MP e a sociedade, que foi regulamentado pelo

CNMP na Resolugao n° 95/13, cujo artigo 2° menciona:

Art. 2° As Ouvidorias do Ministério Publico representam um canal direto e desburocratizado
dos cidadios, servidores e membros com a institui¢do, com o objetivo de dar efetividade, man-

ter e aprimorar um padréo de exceléncia nos servigos e atividades publicos.

Outro importante canal de comunicagdo do Parquet com a sociedade é o Servi¢o de In-
formagoes ao Cidadao (SIC), regulamentado pelo art. 6° da Resolugao CNMP n° 89, de 28 de
agosto de 2012:

Art. 6° Cada Ministério Publico deverd regulamentar em sua estrutura administrativa a unidade
responsavel pelo Servigo de Informagdes ao Cidadio (SIC), acessivel por canais eletronicos e
presenciais, em local e condi¢des apropriadas para:

a) atender e orientar o publico quanto ao acesso a informacdes;

b) informar sobre a tramitagdo de documentos em suas respectivas unidades; e

¢) protocolizar documentos e requerimentos de acesso a informagdes.

§ 1° O Servigo de Informagdes ao Cidadao (SIC) poderd ser operacionalizado pela Ouvidoria ou
por outra unidade ja existente na estrutura organizacional do Ministério Publico.

§ 2° O Ministério Publico devera disponibilizar formulario eletrénico para a apresentacio de
pedidos de informacio, a serem respondidos preferencialmente em formato eletronico, fran-
queando-se ainda ao interessado optar pelo encaminhamento da informacgio por correspon-
déncia, caso em que assumira os custos correspondentes, quando nao preferir retira-la na sede
do drgao.

Por fim, outra relevante forma de atuagdo extrajudicial do MP ¢ a possibilidade de emitir
relatorios, sobretudo os periodicos de avaliagdo de politicas publicas, com fulcro no art. 27, para-
grafo unico, IV da Lei n° 8.625/1993. Trata-se de ferramenta que promove a analise das politicas
desenvolvidas, além de possibilitar o acesso a informacao da atuagdo publica e do préprio Parquet.

Portanto, observa-se que tais possibilidades de atuacio caracterizam-se como importantes for-
mas de resolugao extrajudiciais de conflitos, que ocorre de maneira menos morosa que a judicializa-
¢ao, promovendo-se solugdes as demandas recebidas pelo 6rgao em sua condi¢do de Ombudsman.

Esses promovem a atuagdo do MP no controle da atividade estatal, notadamente quanto a
elaboragao de politicas publicas e a prestagdo de servigo publico consequente desse planejamen-
to. Assim, tais instrumentos permitem ao MP exercer””:

[...] uma participagao socialmente mais efetiva no controle e monitoramento adequados das fa-
ses de planejamento das politicas publicas sociais, incluindo as etapas de constru¢éo da agenda

governamental, formulacio da politica e até mesmo da tomada de decisdo politica. Ao assim

37 AVILA, op. cit., p. 98.
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agir preventivamente, antes mesmo da fase de implementacédo das politicas publicas, ndo estara
o Ministério Publico a dispor do interesse social que move sua atuagdo, mas, pelo contrério,
atuara desde o inicio, como verdadeiro érgao indutor do planejamento de referidas politicas,
sobretudo as de indole social, pautado pela busca da afirmagao/concretizagio da ordem juridi-

ca, cuja defesa lhe compete [...].

Portanto, os instrumentos extrajudiciais do MP, em sua atuagao resolutiva, ensejam maior
participagao e controle social, além de efetivarem uma solu¢ao do conflito em tempo razoavel e
por meio do consenso das partes envolvidas.

Além disso, concretizam direitos ao interpretar o direito posto, definindo uma norma ao
caso concreto, por meio de elementos essenciais para sua implementagdo, como condigoes e
especificagdes®™. Desse modo, a atuagao resolutiva também ¢é forma de induzir a produgio de

direito alinhado a ordem juridico-constitucional, cuja defesa incumbe ao MP.

3. 0 DESENVOLVIMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou nova percepg¢do das prestagdes estatais, para
além das modificagdes no relevante papel do Ministério Publico, ja aqui esposadas. No que tan-
ge a organizagdo da conduta estatal, a Carta Magna prevé que o Estado ndo deve apenas garantir
as liberdades de seus cidadaos, a partir de condutas omissivas, mas também exigir prestagoes.

Trata-se de novo paradigma de atuagdo estatal, o qual prevé direitos e garantias por meio
das denominadas normas programaticas, normas-objetivo ou de estrutura. Conforme as ligdes
de Silvio Roberto Matos Euzébio®, as normas-objetivo sdo “normas instituidoras ou com pre-
tensdo a implementagdo de Politicas Publicas. Sdo normas com a finalidade de interferéncia/
modificacdo de uma dada realidade social”.

Como ¢ cedi¢o na doutrina brasileira, todas as normas constitucionais possuem eficacia,
mesmo que minima, de modo que todas possuem for¢a normativa. Nesse contexto, ndo apenas
as normas programaticas instituidoras de direito possuem eficacia, bem como a prépria politica
publica, como instrumento de concretizagdo de tal direito, possui forca normativa.

Isso, porque, caso apenas os direitos explicitamente reconhecidos na carta constitucional
fossem caracterizados como legitimos direitos fundamentais, e, de outro lado, as politicas publi-
cas fossem relegadas a ampla discricionariedade administrativa e legislativa, sem for¢a normati-
va, tais direitos positivados nao gozariam de suficiente prote¢ao®.

Em razao disso, menciona-se que os instrumentos de concretizagdo dos direitos previstos
em normas programaticas, quais sejam, as politicas publicas, gozam de jusfundamentalidade.

Nesse trilhar, os destinatarios dessas normas constitucionais sao verdadeiros?*':

38 AVILA, op. cit., p. 93.

39 EUZEBIO, Silvio Roberto Matos. A implementagio e o controle das politicas publicas através do inquérito civil,
recomendacdo, termo de ajustamento, e da agdo civil publica pelo Ministério Publico do futuro. In: Revista do
Conselho Nacional do Ministério Publico, n. 4, jan./dez. 2014, p. 142

40 AVILA, op. cit., p. 142.

41 AVILA, op. cit., p. 144.
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[...] legitimos credores de um direito fundamental de carater implicito ou inerente, de nature-
za instrumental, aos adequados planejamento e execugao de politicas piblicas eficazes e efe-
tivas, voltados ao atendimento, na maior medida e intensidade possiveis, do contetudo essencial

de cada um dos referidos direitos. (grifos do autor)

Com isso, em razdo de o proprio instrumento estatal de concretizagao possuir for¢a norma-

tiva, cuida-se de relevante ferramenta passivel de exigibilidade e de controle social.

3.1. AS POLITICAS PUBLICAS E A PARTICIPACAO SOCIAL

Conforme Eduardo Cambi, as politicas publicas sio “programas de agdo governamental
destinados a coordenar os meios a disposi¢cdo do Estado e as atividades privadas, para a reali-
zagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados™. Trata-se, entdo, de
procedimentos coordenados pelo governo, desenvolvidos com o fito de possibilitar uma escolha
racional e coletiva de prioridades na concretizagao de direitos.

Ainda, de acordo com Analucia Hartmann, politica publica é aquela que “visa definir ou
estabelecer uma meta de finalidade coletiva™. Essa, portanto, ¢ efetivada por meio da func¢éo
administrativa estatal e deve encontrar seu fundamento de validade na Constitui¢do Federal
antes de ser executada. Isso, porque é a Constituicdo que deve nortear a escolha dos interesses
coletivos essenciais que deverao ser concretizados para a satisfagdo social*.

As politicas publicas sao instrumentos de concretizagdo de direitos fundamentais, que pos-
suem como destinatario principal o cidaddo, demonstrando-se a importancia da participagao
popular em todo seu processo de elaboragio e de execugio.

Essa participa¢ao se expressa na possibilidade de contraditério no processo publico de es-
colhas, algo de suma importancia nas sociedades complexas contemporaneas, no contexto de
democracia participativa.

A experiéncia revela, no entanto, que a defini¢do das prioridades na atuagao estatal nem
sempre se pauta pela vontade popular. Isso gera um contexto no qual o aparelho estatal im-
possibilita a inclusdo de determinadas parcelas da populagdo, impedindo seu acesso a direitos
fundamentais.

Dessa forma, a participagdo popular na formulagdo dos programas de governo legitima o pro-
cesso de defini¢ao de metas e de prioridades, em consonancia com o Estado Democratico de Direito
constitucionalmente delineado. Assim, o controle externo desses processos assegura que nao ocorra

o desvirtuamento do interesse publico que motiva a criagao do programa de governo*:
O controle externo da atuagdo ou omissio do Estado em relacdo a politicas publicas é uma

forma de salvaguardar a realizacdo de direitos fundamentais previstos na Constitui¢do. O Mi-

42 CAMBI, op. cit., p. 234.

43 HARTMANN, Analtcia. A a¢do civil publica e a omissdo na concretizagdo das politicas piblicas ambientais. In:
Rocha, Joao Carlos de Carvalho; Henrique Filho, Tarcisio H. P.; Cazetta, Ubiratan. A¢éo civil publica: 20 anos
da Lei n. 7.347/85. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. p.404.

44 ISMAIL, op. cit., p. 181.

45 ISMAIL, op. cit., p. 183.
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nistério Publico, enquanto institui¢do permanente de defesa da cidadania, é 6rgéo de controle
da Administragdo publica e tem como dever, entre outras fungdes, zelar pela implementacio de

politicas e servigos publicos de qualidade.

Nesse contexto, a atuagao proativa do Ministério Publico no controle externo da concreti-
zagdo das diversas politicas publicas relacionadas aos direitos fundamentais sociais “passa pelo
acompanhamento da construgdo das politicas publicas e pelo monitoramento de sua efetiva
implementacio e execu¢ao .

Na atividade de desenvolvimento dessas politicas, ha um espago inicial de liberdade de
escolha ao Administrador, caso em que cabe a instituicdo promover alternativas aos conflitos
existentes por meio de solugdes colaborativas e convergentes, por meio do didlogo interinstitu-
cional e da concretizagdo dos anseios da sociedade?.

Desse modo, o Ministério Publico, no uso de suas atribui¢des outorgadas pela Constituigdo
Federal, notadamente no desempenho de sua fungdo de fiscal da ordem juridica, possui formas
de atuagao proativa e resolutiva, com o escopo de concretizar tais direitos basicos e de garantir a
devida participagao social no ciclo de politicas publicas. Com essa atuagao, o MP transforma a
sociedade, na medida em que fiscaliza o respeito aos principios constitucionais.

Portanto, quando a institui¢do recebe a noticia da pratica de conduta potencialmente des-
viante, a prote¢ao juridica coletiva preventiva justifica interagdes entre o 6rgao de controle exter-
no e a Administragdo, de modo a sugerir alteragdes de procedimentos que ensejam a reducéo do
arbitrio e da discricionariedade do gestor e que possibilitam a inclusdo de determinadas parcelas
da popula¢ao antes excluidas. Tais tratativas ocorrem fundamentalmente por meio de reunides
com negociagdes reciprocas ou mediante recomendagdes, quando o MP ja possui uma posigdo
fixa sobre o tema. Se as tratativas administrativas restarem infrutiferas, ha a possibilidade de se
recorrer ao Poder Judicidrio para a alteragao desses procedimentos tendencialmente abusivos®®.

Nesse contexto, verifica-se que a solu¢do administrativa extrajudicial deve ser priorizada em
casos que permitem maior discricionariedade por parte do administrador publico, na medida em
que se pauta em um tipo de agreement mais flexivel, com possibilidades de corre¢des e adaptagdes,
mas nem por isso menos eficaz. Isso, porque as normas aplicaveis ao caso concreto nao descrevem
taxativamente as medidas a serem tomadas (soft law), o que possibilita relativizagdo da rigidez dos
pressupostos que permitem intervengao para protegio de interesses juridicamente relevantes®.

Mesmo ante a discricionariedade, tais escolhas do gestor ndo sdo completamente arbitra-
rias, porquanto os principios, como o da proporcionalidade, da igualdade e da impessoalidade,
além da obrigatoriedade da realizagdo do interesse publico, balizam essas opgoes™. Assim, a

interven¢ao preventiva do MP nesses casos, mesmo que mais flexivel, possui sua relevancia.

46 AVILA, T.A.; MARTINS, T. op. cit., p. 151.
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22 Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Publico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edi¢do Especial, pp. 07-37, Jan. 2021



Como visto em tdpico anterior, reunides administrativas explicitam a posi¢ao do MP sobre
determinada situagdo controvertida, além de fortalecerem a prova do dolo do agente ptiblico em
caso de ndo atendimento da recomendacao expedida. Dessa forma, esses instrumentos possuem
sim poder dissuasivo e eficacia, de modo que o socorro judicial é necessario somente em caso
de a negociagao nao ser exitosa.

Por outro lado, havendo a consolidagdo de uma ilegalidade, exige-se interven¢ao com con-
tetido mais constritivo sob pena de medidas judiciais. Nessa hipotese, afasta-se da produgao fle-
xivel de avengas e aproxima-se da producéo tradicional do direito cogente (hard law), em razao
de descumprimento de obrigagdo constitucional ou legal que permeia o interesse coletivo, por
meio de acordos que prevéem penalidades por eventual descumprimento da obrigacao, poden-
do ser exigidas judicialmente.

Verifica-se, por derradeiro, que a atuagao do MP de modo flexivel ou mais constritivo gera inte-
ragdo entre soft e hard law, sendo essa uma relagdo de complementaridade, sem posi¢do excludente.
O modo de atuagio depende, entdo, da situagdo concreta e de seus pressupostos faticos.

A atuacao do MP pauta-se em levar as demandas da sociedade aos poderes publicos res-
ponsaveis por sua concretizagao, ouvindo os cidadaos interessados e os proprios agentes esta-
tais, com o intuito de se chegar a um consenso. Por conseguinte, tal atuagao possui respaldo e
legitimidade democraticos.

Ao longo de todo o ciclo das politicas, cabe ao MP atuar de modo consensual, ou inclusive
por meio de medidas constritivas, com o fim precipuo de mobilizar a sociedade diretamente
interessada e, ao final, cumpre a institui¢ao prestar contas quanto aos resultados dessa atuagiao
democratica, munindo a coletividade com as devidas informagdes.

Trata-se de atuagao do MP que explicita sua fungdo de transformador da realidade social,
no cumprimento da atribuicdo constitucional de defesa da ordem juridica. Diante de tal rele-

vancia, passa-se a analise dessa atua¢do em cada etapa do ciclo das politicas publicas.

3.2 O CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS E A ATUACAO DO MI-

NISTERIO PUBLICO

Em que pese ndo haver consenso na doutrina em relagao ao conceito e as fases de desen-
volvimento de politicas publicas, serdo aqui utilizadas as etapas mencionadas por Michael Ho-
wlett, M. Ramesh e Anthony Perl”', dentro do ciclo de politicas ptblicas denominado de public
policy-making.

Esses definem cinco etapas, quais sejam, a montagem da agenda, a formula¢ao da politica,
a tomada de decisao, a implementagdo e a avaliagao. Conforme a ja ressaltada relevancia da

participagao social, induzida pelo Ministério Publico, cabe entao demonstrar as possibilidades

51 HOWLETT, Michael; RAMESH, M; PERL, Anthony. Politica Publica: seus ciclos e subsistemas: uma
abordagem integral. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.
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de atuagdo dessa instituigdo em cada uma dessas etapas, com base nos ja demonstrados instru-
mentos extrajudiciais.

De inicio, a fase de montagem de agenda constitui a forma de o governo estabelecer prioridades
em sua atuagdo, o que possui grande relagdo com o papel de Ombudsman do Ministério Publico.

No exercicio dessa atribuicao, o MP ouve as demandas da sociedade, reduzindo o distan-
ciamento dos 6rgaos publicos com a populagdo destinataria do servigo publico. Desse modo,
cabe a instituicdo levar tais demandas ao poder publico, o que enseja o reconhecimento de ne-
cessidades antes marginalizadas e excluidas pela atuagao estatal®.

Nessa fase, portanto, o0 MP age aproximando os interesses da sociedade com a atuagdo do
poder publico, de modo que esses interesses passem a integrar a agenda politica.

Na segunda fase, qual seja, a de formulagao da politica publica, ocorre o planejamento da ativi-
dade a ser desenvolvida. Cuida-se de atuagdo precipua do Poder Executivo e Legislativo, razao pela
qual, inicialmente, poder-se-ia defender a auséncia de atuacao do MP. Isso, porque esse possui, como
principais atuagoes, a de controle e a de fiscalizagdo, que ocorrem em momento posterior™.

Ocorre que, a partir da nova configuragao dada a instituigdo pela Carta de 1988, o Minis-
tério Publico possui papel proativo na defesa de interesses difusos e coletivos. Nesse contexto, a
institui¢ao pode atuar de modo preventivo e em etapas anteriores a sua normal atividade. Como
exemplo, a participacdo de membros em conselhos externos a institui¢do permite o contato de
seus membros com representantes dos Poderes Constituidos mencionados.

Nao obstante, o0 MP pode participar na discussao legislativa das propostas, em audiéncias
publicas, ou ainda encaminhar representagdes ao Poder Legislativo para o aperfeicoamento da
legislagdo, conforme permite expressamente o art. 6°, inciso XVIII, alinea “b” da LC n°75/1993.

Verifica-se que nessa etapa cabe ao MP participar do didlogo interinstitucional, tendente a
formacdo da vontade coletiva, fomentando a participagao democratica de outros Poderes Cons-
tituidos, sem prejuizo da participagdo da sociedade, ndo impondo de modo unilateral a linha
politica que deve ser seguida. Entao, deve a institui¢ao instrumentalizar uma agao comunicativa
democratica que, na expressdo de Habermas, explicita um modo de institucionalizar formas
procedimentais de participagao discursiva na formacéo das politicas publicas™.

Na etapa de tomada de decisdo por parte do administrador, ha a defini¢ao de quais politicas
serdo realizadas e de que forma serdo concretizadas. Quando realizada de modo ilicito ou em
oposigao ao interesse da sociedade, essa fase gera a judicializagao da politica publica.

Conforme ja demonstrado, a judicializagao da politica possui o lado negativo de delegar a
tomada de decisao ao Poder Judiciario, que o faz de modo unilateral e impositivo, sem respaldo

democratico de participagdo social. Ainda, a atuagao judicial desenvolve-se com limitagoes de

52 BORBA FILHO, Moizés Ferreira. O papel do Ministério Publico no ciclo das politicas ptblicas. In: Publica¢ao
da Escola da AGU, n. 23, out. 2012, p. 82.

53 BORBA FILHO, op. cit., p. 83.

54 HABERMAS, 1997, p.182 apud AVILA, T.A.; MARTINS, T. op. cit., p. 152.
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impossibilidade de atuagao em dreas de controle estritamente politico e nao juridico, portanto
afetas, em um primeiro momento, a discricionariedade administrativa.

Nesse sentido, com o intuito de conferir a devida participagdo social a essa etapa, cabe ao
Ministério Publico, de modo proativo e resolutivo, atuar ouvindo a sociedade e expressando sua
vontade, por meio dos seus instrumentos extrajudiciais.

Pode-se mencionar, entdo, a possibilidade de utilizacdo de audiéncias publicas por parte do
MP, como forma de receber as demandas da sociedade. Ainda, pode a institui¢do utilizar-se dos
termos de ajustamento de conduta ou de inquéritos civis para influenciar os administradores
publicos na etapa de tomada de deciséo.

Assim, mesmo havendo espaco de discricionariedade para a tomada de decisao por parte
do Administrador, cabe ao MP atuar de modo colaborativo, ouvindo as demandas da sociedade
e as limitagoes do proprio poder publico, com o desiderato de alcangar consenso e de construir
decisdes coletivas, em verdadeira concretiza¢ao do principio democratico.

Conforme ja relatado, a discricionariedade encontra limitagdes de ordem principiologica
e no proprio interesse coletivo, de forma que a atuagdo do MP, em consonéncia com os anseios
da sociedade, impoe-se.

Na quarta etapa, referente a implementagao das politicas publicas, nem sempre a Administragao
Publica cumpre com preceitos delineados pela Constitui¢ao da Republica. Entao, o MP “aparece pre-
ponderante na medida em que exige o cumprimento das politicas firmadas na CF/887%.

Nesse interim, cabe ao MP pleitear a concretizacdo ndo sé dos direitos fundamentais pre-
vistos pelo texto constitucional, mas também do préprio escorreito desenvolvimento da politica
publica ja formulada em nivel legislativo e regulamentar. Como visto, esses direitos, bem como
a politica publica em si, como instrumento de concretizagido dos primeiros, possuem for¢a nor-
mativa e exigibilidade.

Ante a auséncia de implementacdo das politicas publicas negligenciadas pelo poder publico,
cabe ao Parquet se utilizar de instrumentos extrajudiciais, como as recomendagdes, os termos de
ajustamento de conduta e os mecanismos de didlogo interinstitucional. Com essa atuagao, evita-se
a judicializacdo da mora do administrador, possibilitando a rapida resolugido do conflito, além de se
promover a adequada participacdo social nessa fase do ciclo das politicas ptblicas.

Cabe relembrar que, a depender do caso concreto, é necessario que o MP utilize medidas
mais constritivas e coercitivas em sua atua¢do, notadamente em casos de ja haver consolidagdo
de ilegalidades.

Por fim, na etapa de avaliacao, verifica-se que ha trés tipos basicos de aferir e analisar os
resultados: avaliagao judicidria, administrativa e politica®. A avaliagdo judiciaria relaciona-se

a verificagao do cumprimento dos requisitos constitucionais e legais que envolvem a politica

55 BORBA FILHO, op. cit., p. 84.
56 BORBA FILHO, op. cit., p. 85.
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publica. Trata-se de ambito original de atuagdo do Ministério Publico, judicializando as incor-
regdes para avaliacdo pelo Poder Judiciario, por meio da a¢ao civil publica.

Por seu turno, a avaliacdo administrativa “relaciona-se com a aferi¢do do custo/beneficio
envolvido em cada politica e compreende diversas etapas menores que sdo as avaliacdes de es-
forco, desempenho, eficacia, eficiéncia e processo™.

Essa avaliagdo também relaciona-se com o sistema de justiga, posto que também cabe ao
Ministério Publico avaliar as politicas publicas desenvolvidas, notadamente quanto ao principio
constitucional da eficiéncia no direcionamento da atividade estatal.

Assim, a avaliagdo realizada pelo MP ndo se restringe apenas a judicidria, devido a amplia-
¢do de seu papel estampado na Constituigdo Federal de 1988. O controle e a fiscalizagdo da ati-
vidade estatal ocorrem também por meio de seus instrumentos extrajudiciais, como inquéritos
civis e procedimentos administrativos para acompanhar as politicas publicas. A externalizacdo
dessa atividade de monitoramento podera ocorrer por meio dos relatérios anuais ou periddicos
pelo MP, conforme previsto na mencionada Lei n° 8.625/1993.

A terceira espécie de avaliacao é a politica, na qual as consequéncias de determinada poli-
tica publica sao sopesadas quanto aos interesses inerentes ao jogo politico.”® Trata-se de ambito
de atuagdo inerente aos Poderes Executivo e Legislativo.

Ainda que nao caiba ao MP determinar opgdes politicas, cabe-lhe, enquanto Ombudsman
constitucional dos direitos fundamentais, dialogar com os Poderes Constituidos para apontar
possiveis caminhos de aperfeicoamento das politicas publicas.

Esta atividade de fiscalizagao politica qualifica o regime democratico, pois fomenta a trans-
paréncia e controle social, na medida em que impulsiona os Poderes Constituidos a exporem as
razdes de suas opgoes politicas, a justificarem o porqué de determinados resultados nao terem
sido alcangados e a levarem em consideragao, ainda que de forma nao vinculante, as avaliacdes
de efetividade realizadas pelo Ombudsman. Mesmo quando os Poderes Constituidos discordam
do relatdrio por ele produzido, o didlogo qualifica o regime democratico.

Nesse contexto, mesmo no campo do controle politico, no qual hd efetivamente um “espago
de liberdade de escolha ao Administrador publico, entende-se que ainda ai ha um espago impor-
tante para a atuagdo fiscalizatoria do Ministério Publico, na qualidade de promotor qualificado
do debate democratico™.

Considerando que a atividade de fiscalizagdo por parte do MP, no viés administrativo ou politi-
co, consubstancia importante instrumento de atuagao democritica, deve pautar-se pela transparén-
cia. Cabe ao Parquet, entao, promover a divulga¢ao dos resultados dessa etapa de avaliagao, de modo

a permitir o acompanhamento da conclusao da politica publica por parte da coletividade.

57 BORBA FILHO, op. cit., p. 85.
58 BORBA FILHO, op. cit., p. 85.
59 AVILA, T.A.; MARTINS, T. op. cit., p. 152.
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Ainda, para além da promogdo da transparéncia da atividade da Administragao Publica,
tal divulgacdo enseja o acesso a informagdo relativa a propria atuagao do Ministério Publico no
caso concreto. Nesse sentido, com o MP promovendo a transparéncia ndo s6 da politica publica
em si, mas também de seu trabalho, amplia-se a legitimidade e a confianga social na instituicao.

Ante todo o exposto, tem-se que a atuacao do Ministério Publico encontra-se presente em
todo o ciclo das politicas publicas, desde sua prioriza¢ao na agenda politica até sua implemen-
tacdo e avaliacdo. Como opgdo, cabe ao membro do MP, com fulcro em sua independéncia fun-
cional, escolher entre judicializar as demandas que eventualmente surjam, ou buscar resolvé-las
de modo negocial e resolutivo, na seara politica.

Com base no novo delineamento constitucional da institui¢do, verifica-se que a atuagdo
do membro deve pautar-se na proatividade e na busca de resultados efetivos ao interesse social,
cuja defesa lhe cabe.

Observa-se, entdo, que a atuagao no ciclo das politicas publicas, pautada em instrumentos
extrajudiciais, concretiza o papel proativo delineado pela Constitui¢ao de 1988. Com esses ins-
trumentos, o Ministério Publico consegue incluir a comunidade na tomada de decisdo estatal,
por serem meios democréticos consensuais de debate aberto.

Dessa forma, a atuagao da instituigao ganha legitimidade, mobiliza e empodera a sociedade,
além de induzir um maior controle e participacao social, fortalecendo a democracia participativa.

Nao obstante, a atuagao extrajudicial exige a negociagdo e a cooperagao com outros 6rgaos
e agentes publicos. Isso ressalta que o MP nao consegue isoladamente promover alteragdes nas
politicas publicas, dependendo de didlogo e de consenso com os representantes estatais®.

Assim, a atuagdo negocial e colaborativa do MP em interagao com outros 6rgaos fortalece
seu papel como indutor de politicas publicas. Isso, porque essa atuagio privilegia o dialogo inte-
rinstitucional, inclui no debate parcelas da populagdo antes excluidas e fomenta uma verdadeira
acdo comunicativa democratica.

Tem-se, portanto, que a atuagao resolutiva extrajudicial nos ciclos das politicas publicas afi-
gura-se instrumento de extremo relevo a func¢ao constitucional conferida ao Ministério Publico.
Por essa razdo, deve tal atuagao ser priorizada, conscientizando-se os atores envolvidos sobre

sua importancia, o que exige uma mudanga de cultura institucional.

4. A TRANSPARENCIA DA ATUACAO DO MINISTERIO
PUBLICO E O CONTROLE SOCIAL

Conforme ja explicitado, apds o ciclo das politicas publicas, que conta com a vigilante atua-
¢do do Ministério Publico, os resultados desse processo e a atuagao do MP devem ser divulga-

dos, com o escopo de disponibilizar informagdes a sociedade, destinataria da politica publica

60 GOMES, Décio Alonso. Politica criminal brasileira e o papel do Ministério Publico. In: Revista do Ministério
Publico/Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 36, abr./jun. 2010, p. 33.
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desenvolvida. Essa forma de prestagdo de contas a coletividade, em verdadeiro accountability
social da parte do MP, concretiza-se por meio da transparéncia.

A transparéncia publica, decorréncia do Estado Democratico de Direito, é definida pelo
principio da publicidade, presente na Carta Constitucional do art. 37, caput. Essa prima pela
reducio do distanciamento entre Estado e populagdo destinataria dos servigos publicos, além
de legitimar a atuagdo estatal.

A transparéncia pode ser de natureza ativa ou passiva. A passiva ocorre quando algum 6r-
gao ou ente ¢ demandado pela sociedade a prestar informagdes que sejam de interesse geral ou
coletivo, desde que ndo sejam resguardadas por sigilo®. A obrigatoriedade de prestar as infor-

magdes solicitadas esta prevista no artigo 10 da Lei de Acesso a Informagao:

Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a informagdes aos orgaos e
entidades referidos no art. 1° desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter

a identificagdo do requerente e a especificacdo da informagédo requerida.

Pode-se concretizar tal publicidade por meio das ouvidorias ou pelo SIC, canais de comu-
nica¢ao direta entre o MP e a sociedade, ja esposados neste trabalho. Assim, com a solicitagdo
do cidadao, é possivel obter maiores informagdes sobre a tramitagdo de procedimentos adota-
dos pelo Parquet e as providéncias diligenciadas por ele, ressalvados os casos de sigilo.

Por outro lado, a iniciativa do érgao publico de dar divulga¢ao as informagdes de interesse
geral ou coletivo, ainda que ndo tenha sido expressamente solicitada, denomina-se principio da
transparéncia ativa. Isso, porque parte do érgao publico a iniciativa de avaliar e divulgar aquilo
que seja de interesse da sociedade®.

A transparéncia ativa é um primoroso instrumento de divulgagao de informagéo a socie-
dade. Por meio dela, é possivel, entdo, que o cidaddo exerca o controle sobre o desenvolvimento
de politicas publicas mediante a atuagdo do MP.

O CNMP, por meio das Resolugdes n* 86 e 89, ambas do ano de 2012, regulamentou a
Lei de Acesso a Informagao, mormente quanto aos aspectos da transparéncia ativa. No caso da
Resolugdo n° 89/2012, em seu artigo 7°, o normativo preconiza a transparéncia dos dados da
atividade-fim, para além da publicidade e da transparéncia de informagdes da atividade meio
da instituicdo:

Art. 7° Cada Ministério Publico devera disponibilizar, em seus respectivos sitios eletronicos,
em campos facilmente acessiveis, sem necessidade de cadastro prévio, e em linguagem de facil
compreensio, sem prejuizo do disposto na Resolu¢do CNMP no 86, de 21 de marco de 2012,

informagdes de interesse coletivo ou geral que produzam ou tenham sob sua responsabilidade,

dentre elas:

61 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Lei de acesso a informagio para Estados e Municipios. p. 17.
62 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. op. cit., p. 14.
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[...]

VIII - termos de ajustamento de conduta firmados;

[...]

XI - relagdo de membros que participam de Conselhos e assemelhados, externamente a insti-
tuicao;

XII - recomendagdes expedidas;

XIII - audiéncias publicas realizadas;

XIV - registros dos procedimentos preparatdrios, procedimentos de investiga¢do criminal, in-
quéritos civis e inquéritos policiais, incluindo o respectivo andamento no ambito do Ministério
Publico, observado o disposto no paragrafo tinico do art. 50;

[...] (grifo nosso)

Ha entdo o reconhecimento da importincia da transparéncia das informacoes da ativida-
de-fim, principalmente porque, com essa, atribui-se conhecimento aos cidadaos, destinatarios
dos servigos publicos prestados pela Administracdo e controlados pelo MP por meio desses
instrumentos.

Outrossim, o MP, com a atribui¢do de agente fiscalizador desses servigos e de defensor de
direitos fundamentais, deve também primar pelo escorreito uso dos instrumentos extrajudi-
ciais, incentivando-se tal atuagdo resolutiva e priorizando a transparéncia dessa atuagiao, como
forma de gestdao democratica da coisa publica.

Por todo o exposto, tem-se que a constante e relevante atuacao do Ministério Publico no
processo de desenvolvimento de politicas publicas enseja a necessidade de divulgacao dessas
informagdes para a sociedade, destinataria da politica ptblica desenvolvida.

A transparéncia, em sua modalidade ativa ou passiva, encarrega-se de disponibilizar toda
a atuagdo do MP no ciclo das politicas publicas, notadamente quanto aos seus resultados, ao
detentor do poder: o povo. Ainda, possibilita a instituigdo efetivamente receber as demandas da
sociedade e concretiza-las, sendo canal de participagao democratica.

Cuida-se, portanto, de instrumento de prestagdo de contas a coletividade, no desempenho de
accountability social, o que concretiza o primado da democracia participativa. Verifica-se, por der-
radeiro, que a transparéncia ¢ modo de induzir o controle social de politicas publicas, por meio da

inclusao de suas demandas no processo decisorio e da prestacdo de contas dos seus resultados.
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CONCLUSAO

Com a Constituigdo da Republica de 1988, verifica-se que o Ministério Publico ganhou
grande relevo perante as demandas da sociedade. Incumbido da defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, a instituigdo possui pro-
tagonismo na tutela da coletividade.

Considerando, ainda, sua atribuigdo de zelar pelo efetivo respeito aos Poderes Publicos e os
servigos de relevancia publica aos direitos assegurados na Constituigdo, cabe ao Parquet defen-
der os interesses dos cidadaos perante os 6rgaos publicos, assegurando-lhes um servigo ptblico
de qualidade e concretizador de direitos fundamentais.

Haja vista as previsdes constitucionais, a institui¢ao adquiriu diversas atribui¢des, entre
elas a de ser canal de aproximacao dos anseios da sociedade com os agentes publicos, consubs-
tanciada na funcdo de Ombusdan. Além dessa, ressalta-se também a atribui¢cdo de promover a
pacificagdo social, por meio da resolutividade dos conflitos baseada no consenso, o que fortalece
a democracia participativa. Trata-se do denominado “Ministério Publico Resolutivo”

Como consequéncia desses dois relevantes papéis, a institui¢ao possui instrumentos de
atuagao extrajudicial, previstos na propria Constitui¢do Federal, bem como na legislagdo espar-
sa, como a Lei de A¢ao Civil Publica ou as leis orgédnicas do MPU e dos MPs estaduais.

Tais instrumentos revelam-se como alternativa a tradicional forma de solu¢do de conflitos,
qual seja, a judicializagdo. Isso, porque essa forma tradicional ndo tem conseguido resolver as
demandas de modo satisfatdrio, ante a demora em sua tramitagdo, além da falta de participagao
social e técnica no processo decisorio.

A sociedade brasileira, tendo em vista a ocorréncia de recentes tragédias que ensejaram danos
coletivos, sobretudo na tematica ambiental, tem anseio de solu¢des e de reparagdes rapidas aos even-
tos ocorridos. No entanto, a judicializacdo desses casos ndo conseguiu promover a resposta desejada
pela coletividade, o que fortalece o recente movimento de desjudicializagdo das demandas.

E nesse contexto que a atuacdo extrajudicial e resolutiva do Ministério Publico ganha re-
levancia e configura-se alternativa democratica e eficaz a demanda da sociedade. A instituicao,
entdo, munida de instrumentos como termos de ajustamento de conduta, inquéritos civis, re-
comendagdes, audiéncia publicas, participagdo em conselhos externos a institui¢do, procedi-
mentos administrativos e relatorios anuais de avaliacao de politicas publicas, é capaz de intervir,
repressiva ou preventivamente, nas situagoes danosas a coletividade.

No caso especifico das politicas publicas, as quais também sdo instrumentos de que dispoe
o administrador publico, a atuagdo do Ministério Publico impde-se, haja vista tratar de ferra-
menta que concretiza direitos fundamentais. Considerando que a Constituicdo Federal possui
em seu texto normas programaticas, e que as politicas publicas sdo formas de concretiza-las,
tanto os direitos expressamente previstos como o mencionado instrumento possuem em si for¢a

normativa e devem ser concretizados.
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Ante a exigibilidade de tais preceitos como obrigacdo ao Poder Publico, e tendo em vista
que as politicas publicas possuem como destinataria principal a coletividade, cabe ao Ministério
Publico atuar de modo vigilante na defesa dos interesses sociais, assegurando a devida partici-
pacdo dos cidadaos ao longo de todo o processo. Com isso, a instituigdo promove o principio da
democracia participativa e concretiza sua fungao de fiscal da ordem juridico-constitucional, em
consonancia com suas atribuicdes constitucionais.

Em razdo desse importante papel das politicas publicas na promogao de direitos e do con-
trole social, além dos diversos instrumentos extrajudiciais colocados a disposi¢ao do MP, ob-
serva-se a possibilidade de atuagdo dessa instituicdo em todas as etapas do ciclo das politicas
publicas.

Nesse interim, seja na fase de montagem da agenda, na formulagdo da politica, na tomada
de decisdo, na implementa¢ao e na avaliacdo, o Parquet dispde de diversos instrumentos extra-
judiciais, resolutivos e, sobretudo, democraticos para defender o interesse da sociedade.

Para além da atuacédo direta nas etapas do ciclo das politicas publicas, também cabe a ins-
tituigdo dar transparéncia as atividades desenvolvidas pelo proprio Parquet e aos resultados ob-
tidos no desempenho dessas atribui¢oes. Seja na modalidade ativa ou passiva, a transparéncia
¢ ferramenta de accountability social, ou seja, é por meio dela que o MP efetivamente presta
contas a sociedade e a inclui no processo decisdrio estatal.

Observa-se, assim, a relevancia do desempenho de atividades ao longo de todo o desen-
volvimento das politicas publicas e, mais ainda, a transparéncia dessa atuagdo. Deve, portanto,
haver incentivos nao s6 a atua¢ao extrajudicial e resolutiva do Ministério Publico, mas também
a transparéncia dessa atribuicao.

Como conclusdo, tem-se que os instrumentos extrajudiciais de atuagao do MP sao formas
de induzimento da participagdo e do controle social no planejamento estatal de concretizagdo
de direitos fundamentais. Isso enfatiza o papel de defesa do regime democratico de que o MP
dispde, além de ressaltar a atribuigdo de agente indutor da transformagao social, que deve ser
conciliada com a fungdo de fiscal da ordem juridico-constitucional. Isso, porque o MP induz
transformagoes na sociedade quando fiscaliza o respeito aos principios constitucionais.

No que tange as politicas publicas, portanto, o Ministério Publico atua de modo a ouvir as
demandas dos cidadaos e a concretizar seus anseios. Com isso, sua atuagao ganha legitimidade
e promove a democracia participativa. Ao longo do desenvolvimento de suas atividades reso-
lutivas e extrajudiciais, cabe ao MP incluir as demandas da sociedade nos processos decisorios.

Nesse contexto, deve o MP mobilizar a sociedade, possibilitando que se organize e se empo-
dere frente ao agente causador do dano social e ao Poder Publico. Com essa atuagao, o MP reduz
a distancia entre os anseios sociais e os administradores responsaveis pelo desenvolvimento de

servicos publicos, que possuem como destinatarios a propria sociedade.
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Com isso, os instrumentos extrajudiciais, no seu uso colaborativo e negocial, constituem
verdadeiros meios democraticos consensuais de debate aberto, posto que possibilitam que os
desejos da sociedade sejam ouvidos, o que fortalece a democracia participativa, além de permi-
tir didlogo interinstitucional e atuagao colaborativa entre os agentes estatais.

Assim, tais instrumentos sdo utilizados com o desiderato de possibilitar a formagdo da
vontade coletiva, fomentando a participa¢ao democratica e instrumentalizando uma a¢ao co-
municativa democratica, conforme expressdo de Habermas.

Por fim, o intuito do presente estudo foi demonstrar que os instrumentos extrajudiciais do
Ministério Publico tém por foco a sociedade. Esses ensejam maior participagdo social nos deba-
tes das politicas publicas, ndo obstante promover controle de seus resultados.

A atuagdo da instituicdo, portanto, sempre deve pautar-se nos anseios dos cidadaos, ouvindo a
comunidade potencialmente atingida pela atuagao estatal foco da demanda. Tal atuagdo extrajudicial
e negociada promove a participagdo e o controle sociais, concretizando o principio da democracia

participativa e atribuindo legitimidade a atuagdo vigilante e resolutiva do Ministério Publico.
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O ENCARCERAMENTO FEMININO E O
ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL DO
SISTEMA BRASILEIRO

Larissa Franco Assumpc¢ao Pereira Coelho”

RESUMO

O encarceramento feminino nao tem ensejado politicas publicas para o enfrentamento da
questdo de género. O presente artigo discute o papel do Supremo Tribunal Federal em ag¢oes
estratégicas para a superagao do problema carcerario, notoriamente precario, superlotado e sem
qualquer preocupagdo com as necessidades especificas da condi¢ao da mulher e de seus filhos.
Na auséncia de vontade politica do Poder Executivo, o Poder Judiciario, por meio do Supremo
Tribunal Federal, ap6s o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional das prisdes no
Brasil, tornou-se um relevante ator para permitir que a série de normas hoje ja vigentes sobre o
tema receba um minimo de efetividade, de forma a preservar os direitos fundamentais e dimi-
nuir as barreiras de género dentro das prisoes.

Palavras-chave: Encarceramento Feminino. Sistema Prisional. Estado de coisas inconstitu-

cional. Atuagdo estratégica do STE.

ABSTRACT

Woman’s imprisonment has not foster public policies for addressing the gender issue. This
article discusses the role of the Federal Supreme Court in strategic actions for overcoming the
imprisonment problem, which is notoriously precarious, overcrowded and with no concerns with
the specific needs of women and their children. In the absence of political will of the Executive
Branch, the Judiciary Branch, through the Federal Supreme Court, after the acknowledgement
of the state of unconstitutional affairs (estado de coisas inconstitucional) of the prisons in Brazil,
became a relevant player to allow that the various rules currently in force about the issue have
a minimum of effectiveness, in a way to preserve the fundamental rights and reduce gender
barriers inside the prisons.

Keywords: Womens Imprisonment. Imprisonment System. State of unconstitutional

affairs. Strategic role of the Federal Supreme Court.

* Artigo Cientifico apresentado ao Curso de Especializagdo Ordem Juridica e Ministério Publico da Fundagio
Escola Superior do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios, como quesito parcial para obtengdo do
titulo de Especialista em Direito. Professor Orientador: Pés-Doutor Antonio Henrique Graciano Suxberger.
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INTRODUCAO

Nao ha como negar os problemas vivenciados pelo pais no sistema penitenciario. O des-
caso, a ma gestdo, os baixos investimentos, a superlotagdo, as falhas estruturais e a constante
violagao de direitos fundamentais fizeram que o Supremo Tribunal Federal (STF) declarasse que
a situagdo carceraria brasileira é inconstitucional'. A supera¢ao dessa realidade dolorosa passa
por reconhecer que a questdo penitenciaria é, também, responsabilidade do Poder Judiciario.
Todos os poderes sdo igualmente submetidos ao compromisso constitucional de assegurar a
efetividade dos direitos fundamentais.

No que se refere a situacao especifica do carcere feminino, verifica-se que o nimero de
mulheres ¢ crescente. Segundo dados do Sistema Prisional em Numeros (CNJ, 2019), ha 40.446
presas no sistema, ao passo que em 2000 esse numero era de 5.601 (INFOPEN, 2000), o que
representa um crescimento aproximado de 622%, contra 343%? da populagdo masculina.

Das 40.446 presas, 29% estdo custodiadas provisoriamente, 50% tém entre 18 e 29 anos e
74% sdo maes de pelo menos um filho (CNMP, 2019). Dados extraidos do INFOPEN Mulheres,
do ano de 2018, apontam, ainda, que apenas 14% das unidades femininas sdo dotadas de berga-
rio, 16% tém segdo para gestante e parturiente, e que somente 3% dos presidios possuem creches
para abrigar criangas maiores de seis meses e menores de sete anos de idade.

Como se vé, o cendrio ¢é critico e atinge principalmente a populag¢ao mais vulneravel: 62%
das mulheres sdo negras e 45% nao completaram o ensino fundamental. Soma-se a isso o fato de
62% das presas responderem por trafico ilegal de drogas, muitas vezes cometido sem violéncia
ou grave ameac¢a (INFOPEN, 2018).

Parte dessas deficiéncias estao ligadas a omissao dos Poderes Executivo, em maior exten-
sdo, e Legislativo, o que faz que, ndo raras vezes, o STF venha sendo provocado a interferir na
questdo carceraria. Foi nesse contexto que a Corte Constitucional, em 9 de setembro de 2015, ao
julgar a ADPF 347/DF, determinou, liminarmente, a universalizagdo das audiéncias de custd-
dias e o descontingenciamento e a fiscalizagdo das verbas do Fundo Penitenciario.

Na sequéncia, em fevereiro de 2018, a Segunda Turma do STE com o fim de preservar
a vida das custodiadas e de seus filhos, no julgamento do HC 143.641 (BRASIL, 2018), por
maioria’®, admitiu o cabimento de habeas corpus coletivo para discutir direitos individuais ho-
mogéneos, de forma a determinar a substituicdo da prisdo preventiva por prisdo domiciliar de
mulheres presas, em todo o territério nacional, que sejam gestantes, maes de criangas de até 12

(doze) anos ou responsaveis por pessoas com deficiéncia.

1 No julgamento da cautelar da ADPF 347, o STF reconheceu que o sistema penitenciario brasileiro € um estado
de coisa inconstitucional (BRASIL, 2017).

2 Em 2000, havia 169.379 homens presos, enquanto hoje ha 751.112.

3 O Ministro Edson Fachin ficou vencido.
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A compreensio dessa interven¢ao do Poder Judiciario no carcere, de forma nao usual e por
meio de instrumentos processuais algumas vezes atipicos, pressupde necessariamente a analise
da omissao dos demais poderes e da configuragdo do sistema penitencidrio feminino no Brasil,
notoriamente precario, superlotado e sem qualquer preocupa¢ao com as necessidades especi-
ficas da condigdo da mulher, ja que foi idealizado e construido pelo homem e para o homem.

O presente artigo, portanto, por meio de um mapeamento documental de decises subse-
quentes ao reconhecimento do estado de coisas inconstitucional pelo STF no sistema peniten-
ciario feminino, busca demonstrar que a questao de género dentro das grades nao foi priorizada

na agenda politica dos governos.

1. O SISTEMA CARCERARIO FEMININO

O Brasil é o quarto pais com maior numero de mulheres presas no mundo, perdendo ape-
nas para os Estados Unidos, Russia e China, o que, em niimeros absolutos, se traduz em um
total de 40.446 mulheres encarceradas, contra 211.870, nos Estados Unidos, 48.478, na China e
42.355, na Russia (INFOPEN, 2018). Se compararmos o numero de mulheres presas para cada
100 mil habitantes, o quadro é ainda mais preocupante: o Brasil alcanca a terceira colocagao
com uma taxa de aprisionamento de 40,6, atras dos Estados Unidos (65,7) e da Tailandia (60,7).

No periodo de 2000 a 2018*, houve um aumento do encarceramento feminino em cerca de
622% no Brasil. A titulo de comparagao, entre os cinco paises com maior populagdo prisional
feminina no mundo, a segunda maior variagdo da taxa de aprisionamento feminino no mesmo
periodo foi o da China, com 105% (INFOPEN, 2018).

Embora ndo seja objeto deste artigo, ¢ importante destacar que ha estudos, como o da ativista
feminista Nana Queiroz, que apontam que esse crescimento ¢ fruto do processo emancipatorio da
mulher como chefe de casa, em superagdo ao modelo patriarcal (QUEIROZ, 2015). Para Queiroz,
a inser¢ao no mercado de trabalho de forma desigual, sem que haja equiparagéo salarial, provoca
um aumento da participagdo das mulheres em crime de carater pecunidrio como forma de au-
mentar a renda e proporcionar sustento familiar. E por isso que a maior parte das custodiadas sdo
denunciadas por trafico de drogas (62%), roubo (11%) ou furto (9%) (INFOPEN, 2018).

Mas esse crescimento alarmante nao foi suficiente para que o Estado criasse politicas publicas
voltadas para o sistema penitencidrio feminino. O carcere no Brasil foi pensado por e para homens.
As mulheres, como reflexo da cultura de exclusao, foram mais uma vez negligenciadas no processo
de institucionalizagao e construgao de presidios. Sao constantemente tratadas como “homens que
menstruam” (CERNEKA, 2009), como se essa fosse a inica distin¢ao entre os dois géneros.

De um somatorio de 1.498 estabelecimentos penais, apenas 7% sao exclusivamente femini-

nos, ao passo que 71% sao masculinos e, pior, 22% sao mistos (CNMP, 2019). Vale dizer, a maior

4 Dados comparativos do Sistema Prisional em nimeros, referente ao segundo trimestre de 2018 com os dados
obtidos no INFOPEN 2000.
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parte das mulheres encarceradas estdo aprisionadas em estabelecimentos compartilhados com
os presos masculinos, sem qualquer adaptagdo as necessidades femininas. Sobre a existéncia

desses presidios mistos, Nana Queiroz afirma que:

O que eles chamam de presidios mistos sdo, na verdade, presidios masculinamente mistos
(...). Se nao tem onde colocar mulheres, as botam no castigo, ou seja, o pior lugar da ca-
deia. Até a estrutura dos prédios ¢é feita para homens. Os banheiros, por exemplo, sdo os
chamados “bois”, ou seja, buracos no chao. Imagine uma gravida se agachando num lugar
desses? Num presidio com trezentos homens e dez mulheres, quem vocé acha que vai
trabalhar e estudar? Quem vai ter horario de banho de sol? A minoria? Os espelhos sdo
uma lamina onde elas se veem completamente deformadas. Imagine passar cinco ou seis
anos se vendo assim e sem nunca observar seu corpo inteiro? Como vocé vai se imaginar?
(QUEIROZ, 2015, p. 7)

Sdo varias as caréncias e deficiéncias estruturais do sistema carcerario feminino, como su-
perlotagao, condigdes fisicas precarias, insalubridade, violagdes de direitos basicos, falta de agua
potavel, higiene, assisténcia a satude, alimentagdo de qualidade e ventilagdo. Problemas esses
também comuns as penitencidrias masculinas.

Essa realidade detras dos muros foi constatada pelo relatério da Comissao Parlamentar de
Inquérito realizado em 2007 que, ap6s visitas a alguns estabelecimentos prisionais, identificou
que a maijoria deles ndo oferecia condigdes minimas para que um ser humano vivesse adequa-
damente. Destacou “uma realidade cruel, desumana, animalesca, ilegal, em que presos sdo tra-
tados como lixo humano” (CONGRESSO NACIONAL, 2007).

E, também, tema que estd na Pauta da Corte Interamericana de Direitos Humanos. Em
2017, a Corte reuniu, para exame conjunto e prioritario, os casos de suspeita de violagdes a direi-
tos humanos relativos aos complexos penitenciarios de Curado, em Pernambuco, de Pedrinhas,
no Maranhao, do Instituto Placido de S4 Carvalho, no Rio de Janeiro, e da Unidade de Interna-
¢do Socio Educativa do Espirito Santo.

Na decisao, apesar de se tratar apenas de unidades masculinas, a Corte Interamericana des-
tacou que: “La distancia geogrdfica entre los establecimientos penitenciarios cuyas condiciones son
objeto de medidas provisionales y su pertinencia a diferentes regiones del pais, estaria indicando
que se trata de un fendmeno de mayor extension que los cuatro casos de actuaciones arrimadas a
esta Corte, lo que podria ser un indicio de eventual generalizacion como problema estructural en
el nivel nacional del sistema penitenciario.” (OEA, 2017).

De fato, infelizmente, as violacdes de direitos fundamentais ndo estao restritas a essas qua-
tro unidades, nem mesmo as penitenciarias masculinas. Nas femininas, esse quadro se agrava,
face a auséncia de assisténcia médica especializada, ginecologistas, exame pré-natal e adapta-
¢oes as especificidades da mulher e da crianca sob sua responsabilidade. Ha relatos de falta de

absorvente intimo no kit de higiene em alguns estabelecimentos prisionais, o que faz com que as
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detentas se utilizem de miolos de pao para conter o fluxo menstrual e de jornais para as demais
necessidades (QUEIROZ, 2010).

E esta flagrante imposigao de pena cruel, desumana e degradante nao atinge apenas a mae,
na maioria das vezes negra, jovem, pobre e com baixa escolaridade (CNMP, 2018), o que refor-
¢a a seletividade e exclusao de grupos considerados mais vulneraveis, mas também as criangas
que ficam privadas do convivio familiar no periodo de amamentagdo, sem espaco adequado,
bergario ou até mesmo creche, em afronta ao artigo 5°, inciso XLV da Constitui¢ao®.

Muitas vezes mulheres gravidas dormem no chido, em ambiente imido, sem ventilagao
adequada ou agua potavel. Ha casos de partos realizados dentro da cela, sem higiene, profissio-
nais ou ambiente salubre, essenciais para o nascimento de um ser humano. (QUEIROZ, 2015).
Quando vao para o hospital, apesar da vedagao legal do uso de algemas previsto no artigo 292,
paragrafo tnico do Cddigo de Processo Penal, o que se observa é o descumprimento da lei, iso-
lamento, maus tratos e auséncia de acompanhamento familiar, o que representa uma verdadeira
violéncia obstétrica contra a mae (FIOCRUZ, 2017).

Pior. Apds nascer, a mée presa, assim como qualquer outra mulher fora das grades, tem o
direito de ficar com a crian¢a nos primeiros meses. Todavia, além do ambiente completamen-
te desumano e insalubre, ao término do prazo de amamentagdo, que varia entre seis meses a
um ano, ha uma ruptura, de forma abrupta, do lago maternal, ocasido em que o filho é enca-
minhado para abrigo ou fica sob a guarda de algum familiar, gerando danos psicoldgicos ndo
sO para a mae (STELLA, 2009).

Esses danos psicoldgicos contribuem para a alta taxa de suicidio das mulheres encarcera-
das. A média da populagio total é de 2,3 suicidios para cada 100 mil mulheres, enquanto, na po-
pulagdo prisional feminina, aumenta para 48,2 (INFOPEN, 2018). Os dados indicam, portanto,
que uma mulher encarcerada tem uma chance 20 vezes maior de cometer suicidio.

Essa distor¢ao preocupante dos indicadores dentro e fora do muro pode ser explicada pelas
condicoes de vida das custodiadas. A auséncia de adaptacdo das unidades prisionais as mulhe-
res, somada ao abandono do companheiro, a quebra de vinculo familiar e comunitario, ao ja
mencionado distanciamento dos filhos, a dependéncia da droga e as dificuldades econémicas e
sociais, potencializa os problemas psiquicos que resultam na morte autoprovocada.

Mas ndo é por falta de legislacao que existem falhas estruturais no carcere feminino. O pro-
blema esta na efetividade da norma. A Constituigdo assegura aos presos a dignidade da pessoa
humana (artigo 1°, III), a proibi¢ao da tortura e de tratamento desumano e degradante (artigo

<« _»

59, III), veda penas cruéis (artigo 5°, XLVIII “¢”), determina o cumprimento de pena em estabe-

5 Nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigagdo de reparar o dano e a declaragdo do
perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores ¢ contra eles executadas, até o limite do
valor do patriménio transferido.

6 Art. 292, paragrafo unico: E vedado o uso de algemas em mulheres gravidas durante os atos médico-hospitalares
preparatorios para a realizagdo do parto e durante o trabalho de parto, bem como em mulheres durante o periodo
de puerpério imediato (Redagdo dada pela Lei 13.434, de 2017).
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lecimento distinto, de acordo com a natureza do delito, da idade e do sexo do apenado (artigo
5°, XLVIII), assegura aos presos o respeito a integridade fisica e moral (artigo 5°, XLIX), garante
as presidiarias as condigdes para que possam permanecer com seus filhos durante o periodo de
amamentagao ( artigo 5°, L), estabelece que ninguém sera privado de sua liberdade sem o devido
processo legal (artigo 5°, LIV), prevé o principio da presungao de inocéncia (artigo 5°, LXIII) e
determina que a prisdo serd imediatamente relaxada pela autoridade judiciaria quando for ilegal
(artigo 5°, LXV).

De igual forma, a Lei de Execu¢ao Penal” garante uma série de direitos. O artigo 10 estabe-
lece que a assisténcia ao preso é dever do Estado, que deve prevenir o crime e orientar a ressocia-
lizagao. No artigo 11, é assegurada a assisténcia material, juridica, educacional, social, religiosa
e a saude. O artigo 85 define as condigdes da cela, de forma a possibilitar a concretizagdo do
principio da dignidade da pessoa humana.

O artigo 89, aplicdvel especificamente ao sistema carcerario feminino, garante condigdes
para que as maes encarceradas possam permanecer com seus filhos durante o periodo de ama-
mentagao. O artigo 14 assegura o acompanhamento médico a mulher, em especial nos exames
pré-natal e no pds-parto e, também, ao recém-nascido. E o artigo 83 estabelece que as peniten-
cidrias serdo dotadas de bergario, onde as condenadas possam cuidar de seus filhos e amamen-
ta-los até no minimo seis meses de idade.

A Lei 8.069/90, por sua vez, estabelece o principio da prote¢do integral da crianga e do ado-
lescente (artigos 1 e 100, II). E o artigo 227 da Constituigdo assegura as criangas o direito a vida,
a saude, a educagdo, a alimentagdo, a dignidade, ao respeito, a liberdade, a convivéncia familiar e
comunitaria, “além de colocd-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagdo, exploragdo,
violéncia, crueldade e opressdo”.

Atos internacionais ratificados pelo Brasil, como o Pacto Internacional sobre Direitos Ci-
vis e Politicos, em seu artigo 7°, e a Declaragao sobre a Protegdo de Todas as Pessoas Contra a
Tortura e Outros Tratamentos e Penas Cruéis, Desumanas e Degradantes, artigos 3° e 4°, tam-
bém garantem a preservagao dos direitos fundamentais das custodiadas. De igual forma, e em
sentido contrdrio as atuais praticas brasileiras, as Regras das Na¢oes Unidas para o Tratamento
de Mulheres Presas e Medidas ndo privativas de Liberdade para Mulheres Infratoras, também

conhecidas como Regras de Bangkok, ao tratar de mulheres presas, aconselham que:

Regra n. 10: A acomodacdo de mulheres presas devera conter instalagdes e materiais exigidos
para satisfazer as necessidades de higiene especifica das mulheres, incluindo toalhas sanitérias
gratuitas e um suprimento regular de agua disponivel para cuidados pessoais das mulheres e
criancas, em particular as mulheres ocupadas com a cozinha e as mulheres gravidas, que este-
jam em amamentagao ou menstruagao.

Regras n. 18: Medidas preventivas de atengao a satide de particular relevincia para mulheres, tais

7 Lei 7.210/1984.
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como o teste de Papanicolau e exames de cAncer de mama e ginecoldgico, deverao ser oferecidas
as mulheres presas da mesma maneira as mulheres de mesma idade néo privadas de liberdade.
Antes mesmo destas regras, em 1977 a ONU, ao dispor sobre o tratamento de reclusos,
estabeleceu na Regra n. 23 que “nos estabelecimentos penitencidrios para mulheres devem existir
instalagoes especiais para o tratamento das reclusas gravidas, das que tenham acabado de dar a
luz e das convalescentes”.
Verifica-se, portanto, que tais proje¢oes normativas nao sao capazes de impulsionar a cria-

¢do de politicas publicas dirigidas a questao do encarceramento feminino pelo Poder Executivo.

2. ALEGALIDADE DA ATUACAO DO STF NO SISTEMA PRISIONAL

Como se V¢, as presas sdo uma minoria invisivel, ndo sdo representadas politicamente e
tampouco constam na agenda de prioridade dos governos, seja estadual, seja federal. Sao pessoas
que constantemente tém seus direitos basicos violados, que vivem em situagdes degradantes, em
completa afronta ao principio da dignidade da pessoa humana. Alias, parte dessas deficiéncias
estdo ligadas, também, a excessiva dura¢ao dos processos e a cultura conservadora do préprio
Poder Judiciario que, muitas das vezes, prende de forma desnecessaria. Parece desconhecer que
a prisdo é apenas a “ultima ratio”.

Ciente desse problema sistémico e diante da omissao do Poder Executivo e da falta de von-
tade politica para tornar efetivo os direitos assegurados aos presos, a Suprema Corte vem atuan-
do para assegurar o minimo existencial das pessoas encarceradas. No julgamento cautelar da
ADPF 347, o STF reconheceu a tese do “estado de coisas inconstitucional”, importada do direito
constitucional colombiano, e destacou a necessidade de intervenc¢do do Poder Judicidrio quando
direitos fundamentais sao violados de forma generalizada.

Esclareceu que nio se trata de ofensa ao principio da separa¢ao dos poderes e que a tutela
dos direitos fundamentais das presas, assegurados na Constitui¢do, garante maior protegao da
seguranga para a sociedade, na medida em que a violéncia nos presidios tem reflexo direto no
indice de criminalidade. Ao final, deferiu, em parte, a medida liminar para determinar o des-
contingenciamento e a fiscaliza¢ao das verbas do Fundo Penitenciario, além da universalizagdo
das audiéncias de custddia.

A teoria do “estado de coisas inconstitucional” foi utilizada pela Corte colombiana no
julgamento do processo T-153, em 1998, baseada na decisdo SU-559, de 1997 (COLOMBIA,
1997). Na construg¢do da tese, o Tribunal colombiano destacou que sdo condigdes para o seu
reconhecimento: i) a violagao massiva de direitos fundamentais de um significativo numero
de pessoas; ii) omissao dos poderes publicos no cumprimento das obrigagdes que lhe sdo
impostas (artigo 13 da Constitui¢do da Colémbia); iii) necessidade de adogao de medidas
conjuntas para a superagido do problema; e iv) a potencialidade de congestionamento da
justi¢a, na medida que muitos procuram o judicidrio para questionar as violagdes de forma
individual (COLOMBIA, 1998).
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No dispositivo, a Corte determinou que os poderes da federagao realizassem medidas e ela-
borassem planos para construc¢ao e renovagao de presidios, uma vez que “los reclusos ni siquiera
puedan gozar de las mas minimas condiciones para llevar una vida digna en la prision, tales como
contar con un camarote, con agua suficiente, con servicios sanitarios, con asistencia en salud, con
visitas familiares en condiciones decorosas, etc” (COLOMBIA, 1998).

De fato, sdo necessarias mudangas estruturais no sistema penitencidrio masculino e, com
maior intensidade, no feminino. Todavia, a recepgdo dessa tese no sistema constitucional bra-
sileiro nao é objeto de analise deste artigo, uma vez que o mérito da ADPF 347, de relatoria do
Ministro Marco Aurélio, ainda sera julgado pelo STE Desse julgamento emblematico, o que
importa destacar ¢ que a referida tese evidencia que a questao carceraria ndo ocupa lugar de
destaque dentro da agenda politica, seja porque ndo da voto, seja porque nao atende aos desejos
da maior parte da populagdo que enxerga o preso como alguém marginalizado, que nao merece
atencio do Estado.

Vale dizer, a tragédia do fendmeno do encarceramento é vista com indiferenca pelo Estado e por
grande parte da sociedade. Os presos nao tém representatividade. Nao sdo capazes, portanto, de pres-
sionar o Estado para criagdo ou melhoria de politicas ptblicas que resguardem seus direitos, sendo
necessaria a intervenc¢ao de outros atores, sensiveis e preocupados com essa realidade.

A ADPF 347, cuja liminar foi deferida em setembro de 2015, ndo é o Unico processo que
busca equilibrar a necessidade de se cumprir a pena com a observéancia das garantias dos direitos
previstos no artigo 5° da Constitui¢ao. O STF foi além. No julgamento do RE 592.581, em 13 de
agosto de 2015, a Corte entendeu que o Poder Judiciario tem legitimidade para determinar que
a Administragdo Publica realize obras em presidios, como forma de resguardar a integridade e
a dignidade da pessoa humana dos presos.

Na ADI 5.170, com pedido de pauta para julgamento, esta em discussao o direito de inde-
nizagdo ao preso, pelo Estado, submetido a condigdes desumanas. Alids, em 2017, o Plenario
do STE por maioria, ao julgar o RE 580.252, com repercussao geral reconhecida, fixou a tese
de que ¢é responsabilidade do Estado a obrigacdo de ressarcir os danos, inclusive morais, com-
provadamente causados aos detentos. Ja no RE 641.320, o STE, em maio de 2016, defendeu a
impossibilidade do cumprimento de pena em regime mais gravoso ao sentenciado quando néao
houver vagas em estabelecimento penitencidrio adequado.

Como se vé&, naquilo que representa o desenho de politicas publicas para o sistema carce-
rario, o fracasso ¢é inegavel e, constantemente, o STE, por meio do litigio estratégico, assegura a

efetividade dos direitos fundamentais.
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3. CONTROLE PELO STF DO “ESTADO DE COISA INCONSTI-
TUCIONAL” NAS PENITENCIARIAS FEMININAS

Voltando para a analise do sistema carcerario feminino, foco deste artigo, é preciso destacar
o que o STF tem feito, naquilo que lhe cabe, para o enfrentamento do estado de coisas inconsti-
tucional, na perspectiva do encarceramento das mulheres.

Em dezembro de 2017, o Ministro Gilmar Mendes, por meio de decisdo monocratica, ao julgar
o Habeas Corpus 151.057, concedeu, em parte, o pedido para restabelecer o cumprimento da prisao
preventiva de Adriana Ancelmo?®, mée de dois filhos, um deles com onze anos de idade a época, em
regime domiciliar. No voto, o relator destacou a importancia de priorizar meios alternativos a prisao
preventiva de mulheres gravidas, lactantes e maes, de forma a assegurar a efetividade do processo
sem, contudo, punir de forma excessiva a mulher e, principalmente, a crianga.

No mesmo sentido, a 22 Turma do STF concedeu o remédio para substituir a prisdo pre-
ventiva de pacientes gestantes e lactantes por domiciliar nos julgamentos dos HCs 134.104/
SP, 134.069/DF, 133.177/SP, 131.760/SP, 130.152/SP, 128.381/SP, 142.593/SP e 142.279/CE.
A Primeira Turma, por sua vez, de forma colegiada, concedeu a medida no HC 136.408. E
o Ministro Barroso, monocraticamente, decidiu da mesma forma nos HCs 134.979/DF e
129.001/SP.

Com base nesses precedentes, a Segunda Turma do STE ao julgar o HC 143.641, admitiu o
cabimento de habeas corpus coletivo e determinou a substitui¢do da prisdo preventiva por prisao
domiciliar de mulheres presas por crimes cometidos sem violéncia ou grave ameaga, em todo o
territério nacional, que fossem gestantes, mae de criangas de até doze anos, ou responsaveis por
pessoas com deficiéncia.

Apesar de processualmente o cabimento do remédio ser discutivel, seja porque tem
caracteristicas tipicas de A¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental, seja em ra-
zao do seu carater indeterminado, imprdprio para agdes coletivas, é importante destacar
que a medida deu uma resposta célere e representou um avanc¢o na luta pela superagio da
situacao insalubre e inconstitucional do carcere feminino, notoriamente marcado pela de-
sigualdade social.

De forma acertada, o Ministro Ricardo Lewandowski, no voto condutor do julgamento do
writ, entendeu que “a agdo coletiva emerge como sendo talvez a unica solugdo viavel para garantir
o efetivo acesso destes a Justica, em especial dos grupos mais vulnerdveis do ponto de vista social e
econdmico” (STE, 2018). Buscou, portanto, a igualdade de tratamento entre as jurisdicionadas e
o amplo acesso a justi¢a, muitas vezes restrito as mulheres que, assim como Adriana Ancelmo,

tem um poder aquisitivo maior e representam uma minoria no sistema penitenciario.

8 Esposa do ex-governador do Estado do Rio de Janeiro, Sérgio Cabral, condenada em primeira instancia a 18
anos de reclusdo por associa¢do criminosa e lavagem de dinheiro na Operagao Calicute, um dos desdobramentos
da Operacao Lava Jato.
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Vale dizer, nesse contexto de seletividade do carcere, que atinge especialmente a mulher
mais pobre e vulneravel, o habeas corpus coletivo firmou-se como um instrumento inovador e
necessario a tutela de direitos fundamentais. Contudo, apesar do avango sob o aspecto formal, o
mérito do remédio é antigo e esta previsto desde marco de 2016, quando o Estatuto da Primeira
Infancia, Lei 13.257/2016, permitiu a substituicdo da prisao preventiva por domiciliar, nos casos
de internas gestantes ou maes de crianga com idade até doze anos incompletos.

A Regra n. 64 de Bangkok’®, que dispde sobre o tratamento de mulheres presas e medidas
ndo privativas de liberdade, de igual forma, estabelece que as penas restritivas de direito devem
ser priorizadas, sempre que possivel, para mulheres gravidas ou com filhos dependentes, quan-
do o crime nao for cometido com violéncia ou grave ameaca. Na parte final, a regra refor¢a a ne-
cessidade de garantir o melhor interesse da crianga “assegurando as diligéncias adequadas para
o seu cuidado”, sob pena de a san¢ao ultrapassar a pessoa do condenado. Sobre esta necessidade

de proteger a crianca Guilherme Souza Nucci relata que:

A mens legis diz com a necessidade de resguardar, em tal situacéo, ndo o agente criminoso, mas
sim a pessoa que se encontra em situagdo de vulnerabilidade legitimadora de maiores cuidados,
quais as criangas e deficientes, de modo coerente, inclusive, com a maior prote¢do a eles deferida
pelo ordenamento juridico nacional, constitucional e infraconstitucional, e internacional. Portan-
to, o raciocinio que se deve fazer, neste caso, deve partir da consideragio do que é melhor para

o vulnerével filho recém-nascido, e ndo do que é mais aprazivel para a paciente. (NUCCI, 2014)

Sem intervengao judicial para garantia da aplicagao da Lei, de forma igualitaria e ndo dis-
criminatéria, ndao ha movimentagdo na agenda politica para abordagem do problema do en-
carceramento feminino. A atuagdo do STF ¢é estratégica e imprescindivel para superagao do
problema da mulher encarcerada.

Sao assegurados as presas sob custddia do Estado diversos direitos, entre os quais, a pro-
tecdo da maternidade e da infancia, ao acompanhamento no periodo pré e pos- natal e a ama-
mentagdo. Porém, o Estado ignora essas normas. O sistema penitenciario feminino ¢ a pior face
da discriminagao de género, e mesmo assim quase nada tem sido feito para melhorar a situagao.

Evidente que essas decisdes do STF sao importantes, mas sozinhas nao resolvem o drama carce-
rario. Recorde-se que tais decisdes excluem as presas condenadas ou aquelas presas provisoriamente
que tenham cometido infragdes com violéncia ou grave ameaga. Para essas, tudo continua igual: falta
banheiro adequado, exames ginecoldgicos no pré e no pds-parto, dgua potavel, alimentacdo de qua-
lidade, bergario, creche, cama, banheiro adequado, absorvente e até papel higiénico.

Num contexto de absoluta pendria, faz sentido priorizar as presas provisorias e, entre essas,

9 Penas ndo privativas de liberdade para as mulheres gestantes e mulheres com filhos/as dependentes serdo
preferidas sempre que for possivel e apropriado, sendo a pena de prisdo considerada apenas quando o crime for
grave ou violento ou a mulher representar ameaga continua, sempre velando pelo melhor interesse do/a filho/a
ou filhos/as e assegurando as diligéncias adequadas para o seu cuidado.
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as internas que apresentam menor grau de periculosidade para a adogdo de alternativas a prisao.
Todavia, do ponto de vista igualitario, ndo ha razdo alguma que justifique quadros estruturais
inaceitaveis, desumanos e completamente violadores de direitos, ainda que referentes a presas
que tenham cometido crime com violéncia ou grave ameaga.

O Poder Judiciario, dentro de seus limites, ao reconhecer a incidéncia de alternativas a pri-
sdo, avangou na tentativa de superagao desse quadro de desigualdade de género dentro dos pre-
sidios, mas é necessaria a criagao de politicas publicas e de determinagdes dirigidas ao mecanis-
mo estrutural do encarceramento. Vale dizer, o habeas corpus coletivo é sem duvida um avango,

mas ¢ s6 o comego dessa luta pela preservagdo da dignidade da pessoa humana das custodiadas.

4. MULHER NO CARCERE: O QUE AINDA PRECISA SER FEITO?

Dos dados apresentados, verifica-se que o sistema penitencidrio feminino intensifica a de-
sigualdade social e, sobretudo, de género. Medidas ainda precisam ser tomadas para amenizar
o rompimento familiar da mae com o filho e para priorizar os cuidados médicos especificos das
mulheres e das criancas.

Os recursos do Fundo Penitencidrio Nacional, repassados pelo Governo Federal como for-
ma de propiciar meios para financiar e aprimorar o sistema carcerario feminino, resultante da
determinacdo de descontingenciamento do FUNPEN pelo STE, no julgamento da ADPF 347,
ndo resultaram em agdes estruturais no sistema penitencidrio para a abordagem do sensivel
problema das mulheres encarceradas, seja sob o viés das presas, seja das criangas.

O Poder Legislativo, por sua vez, aprovou duas leis que procuram resolver essa tensao entre
a exigéncia de se prender mulheres, para cumprimento de pena, provisdria ou definitiva, e a
necessidade de protecdo integral da infancia. A primeira foi a mudanga ocorrida em margo de
2016, quando o Marco Legal da Primeira Infancia alterou o artigo 318 do Cédigo de Processo
Penal' para dispor sobre a possibilidade de conversao de prisdo preventiva em prisao domiciliar
as maes e gravidas. E a segunda, e mais recente, foi a edi¢ao da Lei 13.434/17 que prevé a proibi-
¢do de utilizagdo de algemas durante o parto.

A ADPF 347, o habeas corpus coletivo, e tantos outros recursos processuais submetidos a
analise do STF, sinalizam que tais medidas, pela via executiva e legislativa, foram insuficientes.
Apesar do avango do julgamento do HC 143.641, h4, ainda, muitas mulheres no carcere que nao
foram contempladas pelo remédio constitucional e que precisam que seus direitos fundamentais
sejam resguardados.

Penso que a superagao do estado de coisas inconstitucional do sistema penitenciario femi-
nino requer a atuagao conjunta dos trés poderes, nos diferentes niveis federativos, com a estru-

turagdo de novas politicas publicas - ou melhoria das ja existentes, destina¢ao de recursos de

10 “Podera o juiz substituir a prisdo preventiva pela domiciliar quando o agente for: IV- gestante; V- mulher com
filho de até 12 (doze) anos de idade incompletos™.
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forma correta, com plano estratégico que busque a ressocializagdo e a adaptagdo dos presidios
femininos as necessidades especificas desse sexo, como assisténcia ginecoldgica, exames pré-na-
tais das que precisarem, distribuigdo de absorvente e papéis higiénicos em nimeros razoaveis.

E preciso ampliar a utilizagdo de videoconferéncia nos processos de rés presas no inte-
rior, com otimiza¢do do tempo e redugdo de custos, e estruturar o servico de monitoramento
eletronico daquelas que sao maes ou estao gravidas, que cumprem cautelares, ou alcangaram a
progressao de regime. A institui¢do dos mutirdes carcerarios nos presidios femininos, a amplia-
¢do das audiéncias de custddia e a priorizagdo da instrucao e julgamento de processos com rés
presas, em todas as instancias, sao também ag¢des que, apesar de constar nas metas do Conselho
Nacional de Justica, devem ser realizadas com maior ateng¢ao pelo Poder Judiciario.

Outras medidas que devem ser repensadas, que afetam a politica criminal, sdo a aplicagdo, sem-
pre que possivel, de medidas cautelares alternativas a privagao de liberdade, incentivadas pelo pro-
prio Ministério Publico, bem como a superagao da cultura da aplicagdo mecanica da prisao e uma
nova estruturagdo da politica de drogas, na medida em que 62% das custodiadas respondem por ou
estdo condenadas por crimes da lei de drogas, sem violéncia ou grave ameaga. No ambito da admi-
nistragao penitencidria, o minimo que se pode esperar é a garantia de inspegdes regulares e efetivas,
com diagndstico real das falhas e alocagao de recursos nas areas mais sensiveis.

Por outro lado, ndo basta que o Governo Federal repasse a verba do fundo penitenciario
ao Poder Executivo estadual. E preciso que os governadores direcionem essas verbas para a
superacgao da questao de género no sistema prisional, bem como que os juizes das Varas com
competéncia para Execucao Penal e os Promotores de Justica fiscalizem e cobrem que todos os

recursos sejam usados com transparéncia e eficiéncia.

CONSIDERACOES FINAIS

A realidade complexa do sistema carcerario feminino exige agdo integrada interinstitucional.
A Justica ndo pode omitir-se, porém, de forma isolada, ndo tem meios para equacionar o problema.
A ideia de que o Poder Judicidrio nao deve considerar na sua atividade o aspecto da seguranga publi-
ca, que ¢ atribuicdo do Poder Executivo, ¢ equivocada. Ninguém, muito menos quem ¢ investido de
autoridade publica, pode ignorar o quadro de descaso do sistema penitencidrio feminino.

A interveng¢do do Supremo Tribunal Federal, que vem se destacando como relevante ator
politico, de fato, ¢ imprescindivel para a efetividade das leis vigentes e, também, para o direcio-
namento de recursos voltados para criagdo de politicas publicas necessarias para o enfrenta-
mento da questdo penitenciaria feminina.

Todavia, o STF ndo pode ser o unico ator intervindo no problema. Sem um esfor¢o comum,
entre os trés poderes e o0 Ministério Publico, nao ha chance de oferecer o minimo que se espera
do poder publico no Estado Democratico de Direito, isto ¢, garantia da vida e da integridade

tisica das presas, bem como tratamento digno a seus filhos e a seguranga da sociedade.
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O MONITORAMENTO ELETRONICO COMO
ALTERNATIVA AO CARCERE

Luciana Missagia Mattos de Castro”

RESUMO

A presente pesquisa tem por objeto a andlise do monitoramento eletrénico como uma alternativa
para conter a superlotagdo carceraria, que atualmente constitui um dos grandes entraves encontrados
na busca pelo camprimento da fungdo preventiva especial da pena. O encarceramento em massa é um
fendmeno global que resulta do reiterado uso da prisao como instrumento de controle e gerenciamento
do crime. Nesse cendrio, o Brasil destaca-se como o quarto pais com a maior populagdo carcerdria e,
devido a incapacidade de oferecer a grande maioria dos detentos condi¢des minimas de dignidade,
apresenta-se também como um dos principais transgressores dos direitos fundamentais dos presos.
Tendo em vista que esse tipo de politica de encarceramento constitui um flagrante desrespeito as regras
internas e internacionais que versam a respeito da execugao penal, ganham enfoque as medidas alterna-
tivas a execu¢ao das penas em estabelecimentos prisionais. Nesse contexto, destaca-se 0 monitoramen-
to eletronico, que representa o uso da tecnologia com vistas a promover o cumprimento da reprimenda
extramuros, mas de forma necessaria e suficiente para a reprovagao e prevencgio do crime.

Palavras-chave: Execugao Penal. Pena privativa de liberdade. Superlotagdo carceraria. Di-

reitos fundamentais. Monitoramento eletrdnico.

ABSTRACT

The present research aims at the analysis of electronic monitoring as an alternative to contain
prison overcrowding, which currently constitutes one of the obstacles encountered in the search for
fulfillment of the special preventive function of the penalty. Mass incarceration is a global phenomenon
that results from the repeated use of the prison as an instrument of control and management of crime.
In this scenario, Brazil stands out as the fourth country with the largest prison population and, due to
the inability to offer the majority of prisoners minimum conditions of dignity, is also one of the main
offenders of prisoners’ fundamental rights. Since such a policy of incarceration is a flagrant breach of
domestic and international rules on criminal enforcement, alternative measures to the enforcement
of sentences in prisons gain focus. In this context, electronic monitoring, which represents the use of
technology with a view to promoting the fulfillment of extramural reprimand, is highlighted, but in
a necessary and sufficient way for the reprobation and prevention of crime.

Keywords: Penal execution. Deprivation of liberty. Overcrowding in prisons. Fundamental

rights. Electronic monitoring.

* Artigo Cientifico apresentado ao Curso de Especializagdio Ordem Juridica e Ministério Pablico da Fundagio
Escola Superior do Ministério Pablico do Distrito Federal e Territdrios, como quesito parcial para a obten¢iao do
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INTRODUCAO

Nos termos do artigo 1° da Lei n° 7.210/1984, cumpre a execugao penal efetivar as disposi-
¢Oes da sentenca e proporcionar condi¢des para a harmonica integragao social do sentenciado e
daquele que cumpre medida de seguranca. Tendo como ponto de partida o propdsito apontado
ao final do mencionado dispositivo, surgem debates relacionados as finalidades da pena.

De maneira geral, apontam-se a existéncia das teorias retributivas (que, em suma, buscam
tdo somente a retribui¢ao ao mal causado pela pratica delitiva) e preventivas (as quais justificam
a pena como forma de prevengdo da criminalidade), sendo estas ultimas subdivididas em geral
e especial. No Brasil, é conhecida a opgdo da Lei n° 7.210/1984 pela teoria preventiva especial,
mas, por outro lado, o Cédigo Penal adota a teoria mista ou eclética.

Enquanto a teoria preventiva geral estd voltada a sociedade como um todo, a preven¢ao
especial tem como foco o proprio individuo infrator e seu intuito primordial é o de evitar que,
no futuro, ele volte a delinquir.

A esse respeito, tem-se que a prevengao pode ser vista sob o enfoque positivo ou negativo,
os quais baseiam-se, respectivamente, na ideia de neutralizagdo forcada dos impulsos crimino-
sos e na ressocializagdo daqueles que desrespeitaram os comandos legais.

Nesse contexto, a ressocializa¢do é tida como fungdo essencial das penas privativas de li-
berdade, inclusive nos termos do Pacto Sao José da Costa Rica. Porém, ¢ notéria a incapacidade
do sistema penitenciario de proporcionar condigdes minimas para a reeducagio e reinser¢do do
preso ao meio social.

Isso ocorre, porque o cerceamento da liberdade, quando dissociado de outras politicas publicas
eficazes e direcionadas a reintegracdo dos egressos a sociedade, acaba por aflorar sentimentos in-
questionavelmente contrarios ao ideal de propiciar condigdes para integragdo social do sentenciado.

Além desse problema, os brasileiros vivenciam um aumento didrio da criminalidade que,
somado a politica do encarceramento em massa, a falta de incentivos publicos e a desastrosa
administra¢ao prisional, faz que o sistema criminal lidere as causas do desequilibrio social.

Nessa desordem generalizada, é possivel notar que, apesar de a legislagdo garantir aos sen-
tenciados a preservagdo dos direitos nao atingidos pela sentenga, ha clara violagdo de diversos
direitos fundamentais, o que decorre, dentre outras causas, das péssimas condi¢oes das peniten-
cidrias e, essencialmente, da superlotagdo carceraria.

Como consequéncia, observa-se o alastramento da reincidéncia, o que demonstra que o sistema
penitencidrio nacional tem caminhado em dire¢do contraria a fungao preventiva especial da pena.

Nesse cendrio, o0 monitoramento eletronico se apresenta no ordenamento brasileiro como
uma possivel forma de redu¢ao da superlotagao, da exposigdo a ociosidade e, por conseguinte,
de contencio dos efeitos deletérios do carcere.

No Brasil, a vigilancia eletronica a distancia tem como marco a Lei n° 12.258/2010, que

acrescentou e promoveu a alteragio de alguns dispositivos da Lei de Execugao Penal (LEP).
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Nesse periodo inicial, o monitoramento foi previsto para dois casos: autorizagdo de saidas tem-
pordrias para os presos do regime semiaberto e concessdo de prisao domiciliar.

Posteriormente, ao incluir o inciso IX no artigo 319 do Cédigo de Processo Penal, a Lei
n° 12.403/2011 passou a admitir a monitoragdo eletronica como medida alternativa a prisdo
preventiva e, dessa forma, se mostrou apta a colaborar com a redugdo da populagido carceraria.

Ja em 2016, quando do julgamento do RE 641.320/RS, o Plendrio do Supremo Tribunal
Federal (STF) apontou a impossibilidade de manuteng¢ao dos condenados em regime mais gra-
vosos em razao da insuficiéncia de vagas nos presidios. Na ocasido, acrescentou que, diante da
falta de espago nos estabelecimentos prisionais, deveriam ser adotadas algumas medidas, dentre
as quais destaca-se a liberdade eletronicamente monitorada do sentenciado que sai antecipada-
mente ou é colocado em prisdo domiciliar em razao do déficit de vagas.

Deste modo, como alternativa para solucionar o problema da superlotagdo dos presidios,
o Supremo passou a admitir a antecipagao da saida de sentenciados que ja se encontravam no
regime semiaberto, abrindo vagas para aqueles recém beneficiados pela progressao.

Conforme sera demonstrado, essa tendéncia se justifica pelo fato de o sistema penitenciario
nacional ndo se mostrar adequado para o cumprimento das reprimendas privativas de liberda-
de. Ao contrario, os presidios apresentam-se como depositos humanos e cendrios de intensas
violagoes a dignidade humana. Além disso, as mazelas do carcere sdo intensificadas pela extre-
ma superlota¢do das penitenciarias, o que aponta para o fato de que, ao exercer a punibilidade, o
Estado cerceia ndo apenas a liberdade do individuo, mas também outros direitos fundamentais

ndo abarcados pela sentenca.

1. OS DISCURSOS A RESPEITO DO FUNDAMENTO DA PENA

O vocabulo “execu¢ao” pressupde algo que sucede a cognicao e, de modo geral, é possivel
dizer que “executar” significa realizar ou colocar em pratica um plano, programa ou decisdo
pretéritos. No ambito penal, a execugdo significa a materializagao do teor de uma decisao juris-
dicional penal, quase sempre contra a vontade do sentenciado’.

Conforme determina o artigo 1° da Lei n° 7.210/84, cabe a execugao penal “efetivar as dis-
posicoes de sentenga ou decisdo criminal e proporcionar condicbes para a harmoénica integragdo
social do condenado e do internado”. O objetivo previsto na parte final do mencionado dispositi-
vo é alvo de debates que remetem as finalidades da pena®.

Para Busato, o desenvolvimento das teorias da pena é caracterizado por uma correlagido com os
pensamentos filosdficos a respeito da sociedade, do individuo e do Estado, que foram mudando ao

longo da histdria®. Nesse contexto, é possivel apontar a existéncia de trés grupos de teorias.

1 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugdo penal: teoria critica - 4. ed. - Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2018, p. 21.
2 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugdo penal: teoria critica - 4. ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2018, p. 22.
3 BUSATO, Paulo César. Fundamentos para um direito penal democratico — 4. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 210.
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Em linhas gerais, as chamadas teorias retributivas sustentam a justa retribuigao (a ser
limitada apenas por uma ideia geral de propor¢ao e justica) e, por esta razao, analisam o
fato criminoso sob uma perspectiva pretérita, uma vez que fazem referéncia ao passado, ao
mal praticado®.

Dito de outra forma, a ideia fundamental do retribucionismo ¢é a percep¢do da pena como
um mal (“justo”) que, de certo modo, objetiva a contraposi¢do a outro mal (“injusto”), que é o
delito, como forma de reequilibrar o sistema de justiga criminal®.

Segundo a teoria da retribuigao, portanto, ao impor a pena ao individuo, busca-se tdo somente
retribuigdo compensatoria a vitima e a sociedade de maneira proporcional a gravidade do delito, mas
ndo ha qualquer preocupagdo em alcangar algum fim socialmente util. Justamente por desvincular a
pena de seu efeito social, as teorias retributivas sdo também conhecidas como absolutas®.

Em segundo lugar, figuram as teorias relativas ou preventivas, que direcionam o olhar para
o futuro e fundamentam a pena tendo como ponto de partida os fins que ela pode alcangar, ou
seja, a partir de sua utilidade para evitar a pratica de novas infragoes.

Em outras palavras, mencionadas teorias justificam a pena como um instrumento de pre-
vengdo da criminalidade. Ou seja, o propdsito de prevenir a pratica de novos delitos se contra-
poe a ideia da realizagdo de justi¢a. Apesar disso, a pena ndo deixa de ser entendida como um
mal, mas ele seria necessario a preservagio da ordem social’.

Portanto, ha nas teorias relativas a finalidade de evitar o cometimento de novos crimes, seja
por aquele que ja delinquiu, seja pelos integrantes da sociedade que, talvez, possam cogitar a
pratica de um delito. Desse modo, a teoria da prevengéo é subdividida em geral (cuja ameaga da
pena busca causar na psique social um sentimento de descontentamento, afastando-a da pratica
de delitos) e especial (que se destina diretamente ao individuo, buscando a sua ressocializa¢do e,
com isso, evitando que volte a delinquir)®.

No 4mbito da prevengdo geral negativa (ou de intimidagdo), a pena ¢ tida como um
exemplo, ou seja, por meio da aplicagdo da penalidade, pretende-se intimidar a sociedade
como um todo, desmotivando o cometimento de ilicitos pela certeza da repreensao’. Foi
justamente a ideia de desaconselhar a pratica delitiva pela ameaga a responsavel por fazer

com que essa teoria passasse a ser vista como “negativa’.

4 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugdo penal: teoria critica - 4. ed. - Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2018, p. 21.

BUSATO, Paulo César. Fundamentos para um direito penal democratico - 4. ed. - Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 215-216.

6 ROXIN, Claus. Derecho Penal: parte geral. Tradugio de Diego-Manuel Luzon Peia et al. Madrid: Editorial

Civitas, 1997. Titulo original: Strafrecht. Allgemeiner Teil, Band I: Grundlagen. Der Aufbau der Verbrechenslehre,

1994, p. 82.

BUSATO, Paulo César. Fundamentos para um direito penal democratico - 4. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 223.

BUSATO, Paulo César. Fundamentos para um direito penal democratico - 4. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 223.

9 ZACKSESKI, Cristina. Da preveng¢io penal a nova preveng¢io. In Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, n.
29. Séo Paulo: RT, 2000, p. 2.
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Ao contrario desta tltima, a prevencao geral positiva ndo visa a intimidacéo, e sim a afirmagao
de certos aspectos coletivos. Ou seja, a pena passa a servir de mecanismo para o Estado manter e
fortificar a confianga da sociedade na validade e na for¢a do ordenamento juridico-penal®.

Por sua vez, a teoria da prevengdo especial, que dirige-se particularmente ao criminoso e
tem como norte essencial a sua ressocializagdo, serd estudada em momento oportuno.

Por ultimo, as teorias mistas buscam conciliar exigéncias retributivas e preventivas e, deste
modo, simbolizam a tentativa de acomodagdo das teorias absolutas e relativas''.

No direito brasileiro, entende-se pelo artigo 59 do Cédigo Penal e pela Lei n° 7.210/1984
que ¢ adotada a teoria mista (ou eclética), uma vez que a pena tem por objetivo retribuir o mal
do delito, mas, a0 mesmo tempo, visa a integracao social do condenado.

Em outras palavras, é possivel dizer que, no Brasil, o que se busca nao é apenas a prevengdo, mas
também a humanizag¢do'?, uma vez que a pena como pura retribuicdo afasta o direito penal os avan-
gos das ciéncias a respeito do comportamento humano. Desse modo, hd quem diga que a prevencao

especial pela reinser¢do do condenado a sociedade seria a tinica forma de humanizagao do infrator".

1.1 AS PENAS COMO UM MEIO DE PREVENCAO DA
CRIMINALIDADE

Enquanto a teoria preventiva geral estd voltada a generalidade de individuos, ou seja, aos
infratores em potencial, a prevengdo especial direciona-se ao delinquente efetivamente castiga-
do com uma pena'?, pois seria ele a principal fonte de novas infragdes’.

Dito de outra forma, a pretensao desta teoria é fazer com que a pena sirva de instrumento de
atuagao preventiva e direta sobre o autor do crime, reabilitando-o socialmente e, por conseguinte,
evitando que, no futuro, volte a delinquir'®. Desse modo, o que se busca ¢ evitar a recaida no delito.

Nesse contexto, tem-se que essa prevencdo da reincidéncia pode ser vista sob um duplo
enfoque, pois sua preocupagao nao se restringe a ressocializacao do sentenciado, abrangendo

também a protegdo da sociedade. Por tal razdo, a doutrina subdivide-a em duas teorias menores.

10 NERY, Déa Carla Pereira. Teorias da Pena e sua Finalidade no Direito Penal Brasileiro, 2012. Disponivel em:
http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/teorias-da-pena-e-sua-finalidade-no-direito-penal-brasileiro. Acesso
em: 22 de margo de 2019.

11 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugio penal: teoria critica - 4. ed. - Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2018, p. 21.

12 MARCAQO, Renato. Curso de execugio penal - 10. ed. rev., ampl. e atual. de acordo com as Leis n. 12.403/2011
(prisdes cautelares, liberdade provisoria e medidas cautelares restritivas) e 12.433/2011 (remic¢do da pena) — Sdo
Paulo: Saraiva, 2012.

13 PINESCHI, Bruna de Carvalho Santos; SOUSA, Daniel Aquino de. Analise estatistica da reincidéncia penal
brasileira e a func¢io preventiva especial positiva da pena privativa de liberdade. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sio Paulo: Revista dos Tribunais. vol. 129. ano 25. p. 53. Sdo Paulo: Ed. RT, marco 2017.

14 NERY, Déa Carla Pereira. Teorias da Pena e sua Finalidade no Direito Penal Brasileiro, 2012. Disponivel em: http://
www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/teorias-da-pena-e-sua-finalidade-no-direito-penal-brasileiro. Acesso em: 28 de
margo de 2019.

15 BUSATO, Paulo César. Fundamentos para um direito penal democratico - 4. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 227.

16 NERY, Déa Carla Pereira. Teorias da Pena e sua Finalidade no Direito Penal Brasileiro, 2012. Disponivel em: http://
www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/teorias-da-pena-e-sua-finalidade-no-direito-penal-brasileiro. Acesso em: 28 de
marco de 2019.
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A prevencao especial negativa baseia-se na ideia de neutralizagdo forcada dos desejos cri-
minosos que o autor de um delito presumidamente possuiria, o que se concretizaria por inter-
médio de seu afastamento do convivio comunitdrio’”. Em outras palavras, ao promover a segre-
gacdo do criminoso, a pena seria responsavel por neutralizar seu poder lesivo, inabilitando-o
para novas transgressdes de normas penais'®.

Ao tratar da neutralizagdo ou intimidag¢ao daquele que delinquiu, retirando-o do meio so-
cial enquanto perdurar seu potencial lesivo, a acepgao negativa da teoria preventiva especial
evidencia sua preocupagdo com a seguranca da coletividade®.

Por sua vez, a prevenc¢ao especial positiva possui um viés corretivo e, portanto, pode ser
conceituada como a ressocializagdo daqueles que desrespeitaram a lei penal. Nesse sentido, o
foco desta teoria é proporcionar um tratamento cientificamente individualizado, fazendo do

delinquente um individuo apto a viver em conformidade com as normas penais®.

1.2 O SISTEMA CARCERARIO EM DESCOMPASSO COM A
FUNCAO RESSOCIALIZADORA DA PENA

Para as teorias da prevencao especial, a pena é meio de atuagdo preventiva sobre o criminoso
e tem o fim de evitar o cometimento de novos delitos, diferenciando-se apenas em relagdo a forma
como ocorre tal prevengdo. Sendo assim, tem-se a prevencao especial negativa (da incapacitagdo ou
intimidagdo), que visa a eliminag¢do ou a neutralizacdo do delinquente, e a prevengio especial positi-
va, que busca a correcdo daquele que infringiu a norma. Ambas concorrem entre si para a definigao
do propésito da pena, a depender da possibilidade ou nao de corre¢io dos condenados?.

Nessa esteira, ¢ valido mencionar que o Pacto de Sao José da Costa Rica, em seu artigo 5°,
item (6)22, aponta a ressocializagdo como a fun¢ao basilar das penas privativas de liberdade.
Além disso, o artigo 10 da Lei n° 7.210/1984 dispde que a assisténcia ao recluso objetiva a pre-
vencdo do crime, bem como o retorno a convivéncia em sociedade?.

Apesar disso, é notoria a incapacidade das penitenciarias nacionais de promover a ressocializa-

¢do do apenado. Isso, porque o sistema carcerario brasileiro, conforme sera demonstrado, nao detém

17 BUSATO, Paulo César. Fundamentos para um direito penal democratico - 4. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 228.

18 ZACKSESKI, Cristina; MACHADO, Bruno Amaral; AZEVEDO, Gabriela. Dimensées do encarceramento e
desafios da politica penitencidria no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, p. 5, dez. 2016.

19 ZACKSESKI, Cristina; MACHADO, Bruno Amaral; AZEVEDO, Gabriela. Dimensées do encarceramento e
desafios da politica penitenciaria no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, p. 5, dez. 2016.

20 DA FONSECA, André Luiz Filo-Credo. O monitoramento eletronico e sua utiliza¢io como meio minimizador
da dessocializa¢ao decorrente da prisao. Porto Alegre: Nubia Fabris Editora, p. 40, 2012.

21 PANTONI, Roberta Alessandra. As finalidades da pena a partir de uma concep¢iao contemporinea do
Direito Penal: o funcionalismo moderado, 2008. Disponivel em: http://www.ambito-juridico.com.br/site/
index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=2789. Acesso em: 29 de margo de 2019.

22 BRASIL. Lei n° 7.210 (1984). Lei de Execugdo Penal. Brasilia, DF: Senado Federal. Disponivel em: 2019.http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7210.htm. Acesso em: 29 de marco de 2019.
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condi¢des minimas para a reeduca¢io ou para reinser¢ao do sentenciado no meio social®.

A respeito do assunto, Rodrigo Roig esclarece que a prevencao especial positiva é de dificil con-
cretizagao, especialmente em nosso pais, uma vez que o Estado carece de politicas publicas eficazes,
duradouras e aptas a promover a reintegracdo dos egressos a sociedade. Além do mais, afirma que
a reclusdo, por si so, traz a tona caracteristicas diametralmente opostas a pretendida finalidade de
proporcionar condigdes para a harmonica integragao social do condenado, uma vez que configura
motivo de repudio social, rotulagdo, desagregacdo familiar e dessocializa¢do do individuo™.

Ademais, o Brasil ainda possui um complicador, ja que, além da elevada criminalidade, o
combate a ela é claramente disfuncional e, a administracao prisional, desastrosa. Para o Ministro
Gilmar Mendes, o alto indice de delitos praticados configura a mazela mais acentuada da nossa
sociedade, sendo o sistema criminal a principal causa do desequilibrio social®.

Nesse contexto, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos declarou que as adversi-
dades apontadas pelo “Informe sobre los derechos humanos de las personas privadas de libertad
en las Américas” demonstram a presenca de severas deficiéncias estruturais nos estabelecimen-
tos prisionais do Brasil, dentre as quais merece destaque a superlotacao, que viola seriamente
os direitos humanos e, consequentemente, obsta a ressocializagdo daqueles que tém a liberdade
privada®. Sendo assim, tem-se que a pena, quando vista apenas como forma de exclusao social
do delinquente, é ineficaz para garantir a redugdo da criminalidade®.

Para que néo se perca de vista o ideal de ressocializagdo, é necessario que se reveja as politi-
cas publicas adotadas no ambito criminal, ja que as atualmente utilizadas tém sido insuficientes
no que se refere as fungdes preventivas da pena.

Nessa seara, vale destacar que o trabalho e a educagdo sdo os instrumentos ideais para efe-
tivar a reinser¢ao social do apenado. Porém, a caréncia de vagas nos presidios influencia direta-
mente nas reduzidas op¢des de labor que podem ser exercidas pelo detento e, quando o préprio
Estado ndo lhe proporciona recursos, faltam perspectivas para aquele que busca seu retorno ao
convivio social.

Apesar disso, ao invés do fortalecimento do sistema de prevencao e ressocializagdo, o que

se vé é o aumento desenfreado da populagdo carceraria brasileira, o que decorre diretamente

23 PINESCHI, Bruna de Carvalho Santos; SOUSA, Daniel Aquino de. Analise estatistica da reincidéncia penal
brasileira e a fun¢io preventiva especial positiva da pena privativa de liberdade. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sao Paulo: Revista dos Tribunais. vol. 129. ano 25. p. 55. Sdo Paulo: Ed. RT, marco 2017.

24 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugao penal: teoria critica — 4. ed. — Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2018, p. 24.

25 VASCONCELLOS, Marcos. Combate ao crime no Brasil é disfuncional, critica ministro Gilmar Mendes.
Conjur, 2016. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2016-jul-09/combate-crime-brasil-disfuncional-
critica-gilmar-mendes. Acesso em: 29 de margo de 2019.

26 ESCOSSIA, Rafael; MOREIRA, Leonardo Melo. Encarceramento no Brasil nio campre fungao ressocializadora.
Conjur, 2016. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2016-jan-01/encarceramento-brasil-nao-cumpre-
funcao-ressocializadora. Acesso em: 29 de margo de 2019.

27 PINESCHI, Bruna de Carvalho Santos; SOUSA, Daniel Aquino de. Analise estatistica da reincidéncia penal
brasileira e a fungédo preventiva especial positiva da pena privativa de liberdade. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sao Paulo: Revista dos Tribunais. vol. 129. ano 25. p. 55. Sdo Paulo: Ed. RT, marco 2017.
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da aposta na politica de puni¢ao e reclusdo massiva. Como resultado, observa-se a desordem
generalizada, os maus tratos e o alastramento da reincidéncia, o que, por sua vez, evidencia que
o aumento do nimero de presos nao leva a redugdo da pratica de crimes.

Sendo assim, em que pese a fun¢io preventiva especial positiva existente no ordenamento, bem
como o disposto no artigo 38 do Codigo Penal, de acordo com o qual o individuo preserva todos os
direitos ndo alcangados pela perda da liberdade, a superlotagdo e os inumeros outros problemas do
sistema penitencidrio fazem que a restri¢do da liberdade represente também um decréscimo da digni-
dade, demonstrando de maneira inequivoca que a pena ndo atende ao proposito de ressocializagao®.

Nesse sentido, nota-se que as situagdes degradantes as quais os presos sdo expostos evi-
denciam que, ap6s a privagao da liberdade, os individuos passam a ser vistos como indignos, e
ndo mais como cidadaos. Como consequéncia, politicas publicas destinadas a atender a fungdo
preventiva especial positiva da pena perdem a importancia frente ao sistema®.

Em outros termos, é possivel dizer que o tratamento dos presos como inimigos acaba justi-
ficando, para muitos, a violagdo da dignidade e dos direitos humanos, bem como o desrespeito
ao ordenamento juridico, notadamente no que se refere a humaniza¢ao das penas.

Como pratica voluntdria de exclusao social, a pena representa a imposi¢ao intencional de
um sofrimento, cuja finalidade ¢ justamente a degradagao. Entretanto, o efeito degradante da
reprimenda leva a “coisificagdo” do sentenciado e, por conseguinte, sua reintegragdo a sociedade
passa a ser vista como utopia.

Nesse contexto, tem-se que a pena nao anula o dano do crime e, portanto, ndo pode ser
entendida como uma forma de resolu¢ao de problemas. Em verdade, a propria pena é um pro-
blema social, pois, ao ir de encontro ao respeito a humanidade, potencializa o prejuizo gerado
pela pratica delitiva®.

Em outros termos, o sistema penitencidrio brasileiro tem caminhado em dire¢iao oposta a
funcdo preventiva especial positiva da pena, uma vez que, ao expor os presos a condi¢oes indig-
nas (notadamente em razao da superlotagdo carceraria), gera mais exclusao, refor¢a as desigual-
dades e, por conseguinte, reduz significativamente as expectativas de reinsercdo social daquele
que teve a liberdade restrita’'.

Todos esses fatos demonstram que o encarceramento em massa nao tem se mostrado sufi-

ciente para reduzir a criminalidade, uma vez que o preso é colocado em locais que violam sua

28 PINESCHI, Bruna de Carvalho Santos; SOUSA, Daniel Aquino de. Analise estatistica da reincidéncia penal
brasileira e a fungio preventiva especial positiva da pena privativa de liberdade. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sio Paulo: Revista dos Tribunais. vol. 129. ano 25. p. 59. Sdo Paulo: Ed. RT, margo 2017.

29 PINESCHI, Bruna de Carvalho Santos; SOUSA, Daniel Aquino de. Analise estatistica da reincidéncia penal
brasileira e a fun¢io preventiva especial positiva da pena privativa de liberdade. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sao Paulo: Revista dos Tribunais. vol. 129. ano 25. p. 61. Sdo Paulo: Ed. RT, mar¢o 2017.

30 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugao penal: teoria critica — 4. ed. — Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2018, p. 29.

31 PINESCHI, Bruna de Carvalho Santos; SOUSA, Daniel Aquino de. Analise estatistica da reincidéncia penal
brasileira e a fungédo preventiva especial positiva da pena privativa de liberdade. Revista Brasileira de Ciéncias
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dignidade humana, o que vai de encontro ao ideal de reintegracdo social. Deste modo, para além
da simples privagdo da liberdade dos delinquentes de maneira indiscriminada, é indispensavel

um conjunto eficaz de politicas publicas voltadas a evitar a pratica delitiva.

2. SUPERLOTACAO CARCERARIA COMO INSTRUMENTO DE
VIOLACAO DOS DIREITOS HUMANOS

De acordo com o “Novo diagnéstico de pessoas presas no Brasil’, cujos dados foram compi-
lados pelo Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario e do Sistema
de Execuc¢ao de Medidas Socioeducativas, o Brasil ocupa o quarto lugar no ranking dos 10 paises
com maior populagio prisional, ficando atras apenas dos Estados Unidos da América, da China
e da Russia. Entretanto, ao incluir no computo aqueles que cumprem suas reprimendas em pri-
sao domiciliar, o Brasil salta para a terceira posi¢ao*.

A respeito do assunto, dados obtidos pelo Conselho Nacional de Justica em 2014 revelam
que, ao realizar-se a soma do total de pessoas presas a quantidade de mandados de prisdo em
aberto, o sistema carcerario nacional apresentava, a época, um déficit de 732.427 vagas™.

Conforme sera demonstrado, ndo ha duvidas de que o sistema carcerario brasileiro en-
contra-se em verdadeiro estado de superlotacao. Nao raras vezes, as celas superam de maneira
alarmante a capacidade maxima de detentos e, por conseguinte, impedem o cumprimento da
pena em condi¢gdes minimas de dignidade.

No tocante a determinagdo do espago a ser garantido a cada pessoa custodiada pelo Estado, a Cor-
te Europeia de Direitos Humanos se orienta pelos padroes especificados pelo Comité para a Prevengao
de Tortura e das Penas Desumanas ou Degradantes da Europa, que estipula a metragem minima por
individuo, além de determinar a distdncia entre as paredes e, também, entre o chéo e o teto*.

Entretanto, ao entender pela impossibilidade de se estabelecer a dimensao exata de espa-
¢o justificavel, aquela Corte considerou o minimo de 3 m” por pessoa, de modo que qualquer
metragem inferior, por si so, autorizaria o reconhecimento da imposigdo de tratamento
desumano e degradante™.

Nao faltam criticas a estipulagdo dessa espécie de “indicador métrico minimo de dignida-
de”, mas o certo é que o encarceramento de individuos em recintos de diminuta capacidade leva
alimitagdo dos movimentos, ao declinio das condi¢des de higiene e satde, a falta de privacidade
e, claro, ao incremento da angustia®.

A Lei de Execucao Penal, tendo como orientagdo a indispensabilidade de respeito a digni-

32 CONSELHO Nacional de Justi¢a. Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/images/imprensa/pessoas_presas_no_
brasil_final.pdf. Acesso em: 20 de marco de 2019.

33 CONSELHO Nacional de Justi¢a. Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/images/imprensa/pessoas_presas_no_
brasil_final.pdf. Acesso em: 20 de margo de 2019.

34 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugio penal: teoria critica - 4. ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2018, p. 586.

35 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugio penal: teoria critica - 4. ed. - Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2018, p. 586.

36 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugio penal: teoria critica — 4. ed. — Sao Paulo: Saraiva Educagio, 2018, p. 586-587.
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dade humana, definiu nos artigos 85 e 88 que “O estabelecimento penal devera ter lotagdo com-
pativel com a sua estrutura e finalidade” e, ainda, estabeleceu que “O condenado sera alojado em
cela individual que contera dormitdrio, aparelho sanitario e lavatorio”, sendo uma das condi¢des
basicas a superficie minima de 6 m? por unidade celular, o que evidencia que a superlotagio se

opde, inclusive, a legalidade®.

2.1 ILEGALIDADE DO ENCERAMENTO EM CONDICOES DE
SUPERLOTACAO

O crescimento da populagao carceraria ¢ fendmeno global que se expandiu nas ultimas décadas
e resulta de acentuadas mudangas no uso do carcere como ferramenta de controle e gerenciamento
do crime™®.

No tocante a realidade prisional brasileira, o problema mais comum que os relatérios in-
ternos e internacionais apresentam é a superlotagdo®, valendo destacar que a complica¢io niao
reside apenas no universo masculino. Pesquisas recentes apontam um crescimento desmedido
da populagao carceraria feminina no sistema prisional do pais, evento intimamente associado a
politica de guerra as drogas®.

No cendrio internacional, o Brasil se apresenta como transgressor de regras definidas pelas
Nagoes Unidas para tratamento de presidiarios e, além disso, importantes organizagdes de Di-
reitos Humanos denunciam a situagdo dos presidios nacionais e relatam a inércia do pais no que
se refere a tomada de providéncias*.

Nesta seara, o relatério da ONG Human Rights Watch (HRW) de 2008 descreve a infeliz

realidade das penitenciarias brasileiras. In verbis:

As condi¢bes desumanas, a violéncia e a superlotagdo que historicamente caracterizaram as
prisoes brasileiras permanecem entre os problemas mais sérios de direitos humanos do pais.
De acordo com o Departamento Penitenciario Nacional, as prisoes e cadeias brasileiras tinham
sob sua custodia 419.551 detentos em junho de 2007, ultrapassando a capacidade do sistema em

aproximadamente 200 mil pessoas.*
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Tribunais, p. 325, dez. 2016.

41 ZACKSESK], Cristina; MACHADO, Bruno Amaral; AZEVEDO, Gabriela. Dimensdes do encarceramento e
desafios da politica penitencidria no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo: Revista dos
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Anos depois, as condi¢des carcerarias continuam sendo apontadas como um dos princi-
pais problemas do pais. Segundo dados do Ministério da Justi¢a, em julho de 2016, mais de 726
mil pessoas encontravam-se reclusas em penitenciarias com capacidade maxima para a metade
desse quantitativo®.

De acordo com o documento de 2019 da HRW, a superlotagao torna impossivel a manuten-
¢do do controle de muitos presidios pelas autoridades prisionais, deixando os detentos expostos
a violéncia, a tortura psicoldgica e ao recrutamento por facgdes*.

Nesse contexto, é possivel apontar a existéncia de uma grande distancia entre o que ¢é deter-
minado pela Lei de Execugdo Penal e a realidade experimentada no sistema carcerario nacional.

Apds a analise do relatdrio da IT Caravana Nacional de Direitos Humanos, a conclusao nao
poderia ser diferente. O trabalho abrangeu 17 institui¢des que, ao todo, reuniam cerca de 15 mil
presos. Todas as inspeg¢des foram realizadas sem aviso prévio e isso possibilitou o flagrante de
diversas situagdes irregulares e em descompasso com a legislacdo, conforme é possivel depreen-

der do seguinte trecho:

A sensa¢do que temos, ao final dos nossos trabalhos, é a de que conhecemos um sistema abso-
lutamente “fora da lei”. Os imperativos definidos pela Lei de Execugdo Penal (LEP) sdo solene-
mente ignorados em todos os Estados. Realidade do arbitrio, os presidios brasileiros sdo uma

reinvencdo do inferno®.

Sendo assim, é possivel observar um consideravel espagcamento entre a realidade do siste-
ma carcerario nacional e o desejo da lei, o que decorre, e é acentuado pela auséncia de vontade
politica do Estado em amparar uma quantidade minoritaria da populagao®.

A esse respeito, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 1°, inciso III, ao tratar da
aplicagdo do principio da dignidade da pessoa humana, garante ao vulneravel grupo privado de
liberdade o respeito a diversos direitos tendentes a oportunizar o cumprimento digno e justo
da pena privativa de liberdade, dentre os quais merece destaque o respeito a integridade fisica e
moral (art. 5°, inciso LLIV)?,

No dmbito externo, documentos internacionais dos quais o Brasil é signatario também se

voltam a necessidade de tutelar a pessoa encarcerada. Internamente, conforme demonstrado, o
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desarranjo entre o sistema normativo e a realidade podem ser prontamente observados ao ado-
tarmos como referéncia a Lei de Execucao Penal.

Apesar disso, o Brasil pode ser visto como detentor de um sistema normativo interno de relativa mo-
dernidade e que, ainda, é corroborado pelos compromissos assumidos pelo pais no plano internacional.
Sendo assim, é possivel constatar que o problema nao reside na escassez de normas*, mas sim na falta de
interesse da sociedade e da classe politica em fazer valer a vontade da Constituigao.

Nas palavras do Ministro Marco Aurélio de Mello, a situagdo do sistema penitencidrio bra-
sileiro é vexaminosa, pois direitos fundamentais relacionados a integridade psiquica, a digni-
dade e a higidez fisica sdo violados de maneira generalizada. Para ele, as penas privativas de
liberdade adotadas nas penitencidrias nacionais tornam-se sangdes desumanas e cruéis.

Ainda a esse respeito, acrescentou que a superlotagdo e a natureza precaria dos presidios
representam a inobservancia da ordem juridica por parte do Estado e, além disso, configura
tratamento indigno e degradante dos custodiados.*

Nesse contexto, cumpre salientar que o principio constitucional da humanidade abrange
também a execugdo penal. Como exemplo, é valido recordar o disposto nos incisos XLVII e XL-
VIII do artigo 5° da Constituigao Federal de 1988, segundo os quais ndo haverd penas cruéis e,
ainda, sera assegurado aos detentos o direito a integridade fisica e moral.

Seguindo os mesmos passos, o artigo 38 do Codigo Penal®' e, de maneira semelhante, os
artigos 3° e 40 da Lei de Execugdo Penal dispdem que “Ao condenado e ao internado serdo
assegurados todos os direitos ndo atingidos pela sentenga ou pela lei” e “Impde-se a todas as
autoridades o respeito a integridade fisica e moral dos condenados e dos presos provisérios™.

Na pratica, porém, o Estado tem dado pouca aten¢io ao sistema penitenciario, especial-
mente a necessaria humanizagdo do cumprimento da pena privativa de liberdade. Nesse sen-
tido, é possivel notar que a inobservancia sistémica da garantia constitucional do respeito a
integridade fisica e moral dos presos acaba permitindo a transformagdo de muitos presidios em
verdadeiras masmorras™.

Finalmente, vale ressaltar que esse quadro de violagao da dignidade humana e do minimo

existencial ndo é exclusivo de determinadas penitenciarias. Ao contrario, a situagdo apresenta-se
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o julgamento da a¢io de descumprimento de Preceito Fundamental 347. Revista Brasileira de Ciéncias
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de maneira semelhante em todas as unidades da federagdo, o que evidencia a faléncia do sistema
carcerario nacional®.

Diante desse cenario, o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) prop6s a ADPF n° 347 MC/
DF e requereu liminar elencando uma série de medidas para assegurar uma garantia minima de
dignidade as pessoas custodiadas no pais™.

Apreciando a tematica, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que o sistema carcerario
nacional vivencia um auténtico “Estado de Coisas Inconstitucional’, com violagdo sistémica,
massiva, generalizada e persistente de direitos fundamentais dos detentos™.

Em seu voto, o Ministro Relator destacou que, por todo o pais, as celas transbordam presos,
que convivem espremidos e, muitas vezes, precisam se revezar para dormir. Além disso, acres-
centou que os presidios ndo oferecem espaco ou condi¢des salubres minimas e, como conse-
quéncia, ndo possuem acomodagdes apropriadas a existéncia humana?’.

Nessa perspectiva, afirmou que o mau funcionamento histérico do Estado constitui fator de
violagdo de direitos fundamentais das pessoas privadas de liberdade. Em seguida, apontou que as so-
lugdes devem envolver a atuagdo conjunta e mutua dos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario de
diferentes niveis federativos, uma vez que a vontade politica de um s6 poder ou dérgao ¢é insuficiente

para sanar as inconstitucionalidades que invadem o sistema prisional brasileiro®.

2.2 NATUREZA SISTEMICA E ESTRUTURAL DA SUPERLOTACAO

NO CENARIO BRASILEIRO

Conforme exposto, a superlotagao apresenta-se como um dos maiores desafios a serem su-
perados nos sistemas penitenciarios de todo o mundo. No Brasil, ainda prepondera uma visao
de certa forma conformista a respeito do tema, em que pese a existéncia de muitas criticas e de
diversos relatdrios feitos para denunciar as mas condi¢oes dos presidios nacionais.

Segundo esclarece Rodrigo Roig, os debates mais valorosos a respeito da superlotagao sao
travados na Corte Europeia de Direitos Humanos e no ambito do Comité Europeu para a Pre-

vengdo de Tortura e das Penas Desumanas ou Degradantes (CPT). Em janeiro de 2013, a Itdlia
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foi condenada por aquela Corte em razdo da superlotagao carceraria que, por sua vez, expunha
os custodiados a tratamento desumano e degradante. Na decisao, ressaltou-se que o quadro de
abarrotamento dos presidios possuia natureza sistémica e estrutural®.

Pelo teor do julgamento, entende-se por natureza estrutural da superlotagdo aquela nao
sazonal ou excepcional, que decorre do mau funcionamento radicado do sistema carcerario. Por
sua vez, a natureza sistémica pode ser entendida como aquela ndo pontual ou restrita a determi-
nados locais, mas que se faz presente em todo o sistema penitenciario®.

Mesmo considerando o fato de se tratarem de realidades diversas, a sentenga da Corte Eu-
ropeia de Direitos Humanos pode servir de paradigma para o Brasil. Nesses termos, tendo como
parametro os conceitos supramencionados e, ainda, verificando-se que em nosso pais prevalece
o encarceramento em espagos reduzidos, é inevitavel concluir que o quadro de superlota¢ao no
Brasil também possui natureza sistémica e estrutural®. Sistémica, porque o abarrotamento das
penitenciarias brasileiras nunca foi passageiro ou circunscrito a determinados Estados da Fede-
racao. Estrutural, porque, a0 menos nos tltimos anos, a superlotacido tornou-se predominante
em nosso sistema, demonstrando seu mau desempenho crénico®.

A titulo de ilustragao, dados do Departamento Penitenciario Nacional e do Ministério da Justica
e Seguranca Publica evidenciam que, no més de junho de 2016, pela primeira vez na histéria, a po-
pulagdo carceraria nacional excedeu o quantitativo de 700 mil pessoas privadas de liberdade, o que
simboliza um acréscimo de 700% em rela¢do aos dados colhidos na década de 90%.

Além disso, pesquisas demonstram que a taxa de aprisionamento no Brasil sofreu um
acréscimo de 157% entre 2000 e 2016. Em 2000, para cada agrupamento de 100 mil habitantes,
existiam 137 pessoas presas. Ja em 2016, eram 352,6 individuos encarcerados para cada grupo
de 100 mil habitantes. Em termos proporcionais, o Estado do Mato Grosso do Sul figura como
a unidade da federagdo que mais encarcera no pais, alcancando um total de 696,7 pessoas pri-
vadas de liberdade para cada conjunto de 100 mil habitantes. O Distrito Federal, por sua vez,
alcanca a quinta posicional nacional®.

Ademais, tem-se que, em todo o Brasil e independente do regime de cumprimento de pena,
89% da populagdo carceraria acha-se aprisionada em estabelecimentos com insuficiéncia de vagas®.

No que se refere aos presos sem condenagao, é possivel afirmar que, em junho de 2016, to-

das as unidades da federagdo apresentavam deficiéncia de vagas, sendo valido mencionar que os
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estados de Roraima, Acre e Mato Grosso do Sul apresentavam, a época, o maior déficit®.

No tocante ao regime fechado, apenas os estados de Alagoas e do Rio Grande do Sul ndo
registraram insuficiéncia de vagas. Ja no que tange ao regime semiaberto, merecem destaque os
estados de Alagoas e Sergipe, que declararam ndo disporem de espagos reservados ao cumpri-
mento de pena nessa modalidade.

Segundo dados apurados pelo Banco Nacional de Monitoramento de Prisées do Conselho
Nacional de Justi¢a (CNJ), o Brasil possuia, até meados de agosto de 2018, uma populagao car-
ceraria proxima de 603 mil pessoas presas. Vale dizer, esse quantitativo refere-se especificamen-
te aqueles privados de liberdade, mas, se considerarmos também os individuos indiretamente
atingidos pelos reflexos das mas condigdes dos presidios, tais como familiares e agentes peniten-
cidrios, mencionado quantum apresentara um espantoso acréscimo®.

Somando-se todos os atingidos, alcan¢a-se um enorme numero de brasileiros abrangidos pela
miséria criada pela execugdo penal, o que acaba por refletir os anseios de grande parte da populagao,
que se preocupa essencialmente com a vinganga, segregacao e marginalizacdo dos “indesejaveis”.

Entretanto, tdo grave quanto o quadro de abarrotamento das unidades prisionais é a solugao
simplista apresentada pela opiniao publica e pela classe politica, que se limitam a ideia de abertura de
novas vagas®. Isso, porque a constru¢io de novas unidades prisionais nao resolvera, por si s6, 0 mau
funcionamento cronico do sistema carcerario nacional, tampouco removera sua natureza endémica.
Dito de outra forma, a politica de construgdo de novas vagas é custosa, protelatdria e paliativa, na
medida em que deixa de combater a natureza sistémica e estrutural do caos no sistema prisional.

Nesse contexto, é valido mencionar a decisdo adotada pela Corte Federal da Califérnia que,
em 2009, exigiu a apresentacao pelo Estado de um plano drastico de encolhimento da massa
carceraria. Na oportunidade, afirmou-se que a constru¢do de novos estabelecimentos é uma
providéncia que propicia o incremento no numero de celas, mas deixa de encarar o principal

problema estrutural responsavel pela crise do sistema penitenciario®.

3.0 MONITORAMENTO ELETRONICO COMO ALTERNATIVA
AO CARCERE

Diante da acentuada criminalidade, da superlotagdo carcerdria e dos efeitos deletérios do
encarceramento, torna-se necessaria a criagdo de novas formas de cumprimento de pena, bem

como o fortalecimento das medidas alternativas a prisao ja existentes.
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Conforme demonstrado, a simples priva¢ao da liberdade ndo ¢ suficiente para conter o
aumento da delinquéncia e, nesse quadro, o monitoramento eletronico vem se mostrando uma
interessante alternativa ao carcere.

Nesse sentido, torna-se cada vez mais evidente a desnecessidade de inserir aquele que
transgrediu a norma penal em um sistema prisional que constantemente atinge-lhe a dignidade
para que, s assim, sejam verificadas as fun¢des atribuidas as penas. Pelo contrario, é possivel,
com o auxilio da tecnologia, manter o individuo em seu meio social e, ainda assim, fazer que as
reprimendas efetivamente atendam as suas fungoes’.

Portanto, no ambito da execugdo penal, o monitoramento eletronico tem por objetivo evitar que
o sentenciado seja retirado de seu ambiente social de maneira abrupta. Dessa forma, hd a restricdo de
alguns direitos, mas o convivio em sociedade é preservado e, por conseguinte, reduz-se a exposigdo a

ociosidade, as péssimas condi¢des dos presidios e, principalmente, a superlotacao’.

3.1 AS MODALIDADES E A ORIGEM DA VIGILANCIA ELETRO-

NICA A DISTANCIA

Frente a um cenario de evidente decadéncia do carcere, surge a busca de novos modelos e
caminhos no universo penal. Nesse contexto, os autores indicam trés fases do desenvolvimento
da vigilancia eletronica’.

A primeira fase, que ocorre no intervalo de 1960 a 1970, é orientada por uma equipe de psi-
cologos norte-americanos chefiada por Ralph Schwitzgebel, professor da universidade de Har-
vard. Por intermédio do uso do transmissor portatil Behavior Transmiter-Reinforcer, objetivou o
controle a distancia de um grupo de reincidentes para que, entao, pudesse reforma-los™.

A segunda fase, que se estende até meados de 1984, é caracterizada pela indiferenca com
relagdo ao monitoramento eletronico. Por sua vez, a terceira fase é marcada justamente pelo
retorno do interesse pela implantagdo da nova tecnologia no 4&mbito penal™.

Posto isso, surge o juiz Jack Love, do Estado do Novo México (EUA), que, inspirado em
uma edi¢do do Homem-Aranha, entrou em contato com Mike Gross, seu amigo e especialista

em eletrOnica, a fim de convencé-lo a elaborar os receptores a serem colocados nos pulsos”.
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Apés cinco anos do uso experimental dos aparelhos por trés semanas, Jack Love determinou o moni-
toramento de cinco delinquentes e, a partir de entdo, a solugao passou a ser amplamente adotada, de modo
que, em meados de 1998, cerca de 95.000 detentos estavam sob vigildncia eletrénica nos Estados Unidos’™.

Nos dias atuais, a vigilancia eletronica é medida disseminada em diversos paises, tais como
Canada, Inglaterra, Itdlia e Alemanha e, dessa forma, pode ser considerada uma tendéncia mun-
dial. Nessa seara, é valido mencionar que as realidades do monitoramento eletronico nas Amé-
ricas e na Europa nao sdo todas coincidentes, oscilando entre o mero controle e o refor¢co da
supervisdo do cumprimento das penas”’.

No Brasil, tem-se como marco o projeto n° 175/2007 o qual, ap6s alguns vetos presiden-
ciais, deu origem a Lei n° 12.258/2010, que passou a regular a fiscalizagdo por meio eletronico
em todo o territério nacional’®. Para tanto, alterou os artigos 122 e 124 da Lei n° 7.210/1984
e, ainda, a ela incluiu os artigos 146-B a 146-D”’, valendo destacar que aquele autoriza o juiz
a determinar o monitoramento eletronico nas hipéteses de saida temporaria (regime semia-
berto) e prisao domiciliar®.

A este respeito, ¢ valido pontuar que a possibilidade da vigilancia eletronica nas saidas
temporarias e na prisdo domiciliar é favoravel ao sentenciado, pois, além de dar mais seguranga
aos magistrados para concedé-las, viabiliza o afastamento gradativo do carcere, favorecendo o
processo de reinsercdo social e, portanto, satisfazendo ao principio da humanizagao da pena®'.

Tal como introduzido na Lei n° 7.210/1984, esse sistema ¢ intitulado back-door, pois visa
retirar antecipadamente da prisdo aqueles que detém condic¢des de finalizar o cumprimento da
reprimenda extramuros®.

Entretanto, ao incluir o inciso IX no artigo 319 do Cédigo de Processo Penal, a Lei n°
12.403/2011 fez que o monitoramento eletronico deixasse de ser uma exclusividade da execugao
penal e passasse a figurar também como medida alternativa a prisao preventiva®. A partir de en-
tao, adota-se o sistema front-door, ou seja, a tecnologia é empregada com o finalidade de evitar

o ingresso do individuo na prisao®.
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Ha quem sustente a impossibilidade de aplicagao da monitoracgao eletrénica sem que seja
editada uma lei disciplinando seu funcionamento. Porém, prevalece o entendimento de que a
vigilancia eletronica pode (e deve) ser aplicada de forma imediata, até mesmo porque seu uso ja
foi regulamentado pelo Decreto n° 7.627/2011, que, em seu artigo 2°, conceitua o monitoramen-
to eletronico como “a vigildncia telemdtica posicional a distancia de pessoas presas sob medida
cautelar ou condenadas por sentenga transitada em julgado, executada por meios técnicos que
permitam indicar a sua localiza¢do™.

Ainda a esse respeito, cumpre salientar que, como forma de acompanhamento, a monito-
ragao eletronica pode ser aplicada pelo magistrado com a estipulagdo de zonas de inclusao (lu-
gares em que é permitido ao monitorado permanecer) e de exclusao (locais de acesso proibido).

Nas li¢des de Renato Brasileiro, a vigildncia eletronica possui trés finalidades, que sao
a manutenc¢do do agente em local predeterminado (deten¢ao), a garantia de que nao fre-
quente determinados locais ou que nao se aproxime de certos individuos (restri¢do) ou a
manutengdo de vigildncia ininterrupta sobre o monitorado, sem que sua movimentagdo
sofra restrigdes (vigilancia)®.

Por sua vez, César Barros Leal aponta trés objetivos essenciais de seu emprego, a saber, a
diminui¢do das chances de reincidéncia criminal, a redugdo das despesas do encarceramento e,

por fim, o combate a sobrecarga carceraria®’.

3.2 A VIGILANCIA ELETRONICA COMO ESTRATEGIA DE CON-

TENCAO DA SUPERLOTACAO E DA DESSOCIALIZACAO

Dados obtidos pelo Conselho Nacional de Justica apontam que, atualmente, os milhares de
presos que cumprem pena no pais fazem que o Brasil figure, em termos absolutos, como a ter-
ceira maior populagio prisional. Ademais, o modelo de encarceramento aqui praticado, devido
as suas condigdes degradantes, pouco contribui para a transformagdo dos que ali cumprem pena
e, infelizmente, impulsiona um ciclo de violéncias que se estende para toda a sociedade®.

O tratamento digno e com respeito aos presos representa um indicio de progresso e de
humaniza¢ao de uma sociedade e, para além disso, pode ser visto como o ponto de partida na

busca pela regeneragdo da vida e pela reintegracao social dos presidiarios®.
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Nesse sentido, observa-se que a necessidade de se fixar um limite ao poder punitivo ndo se
refere apenas ao tempo cronolégico, mas também a qualidade da execugdo da pena®. Sendo as-
sim, na medida em que o Estado ndo se mostra apto a garantir aos detentos condi¢des de encar-
ceramento condizentes com a dignidade humana, devera atuar de modo a diminuir o niimero
de pessoas privadas de liberdade®'.

Apesar disso, passou a predominar no Brasil uma intensa violagdo aos principios da indi-
vidualizagdo da pena, da legalidade e da prépria dignidade humana dos presos, tendo em vista
que, a partir do momento em que tém suas liberdades privadas, comec¢am a ser vistos como
inimigos institucionais, e ndo mais como sujeitos de direitos.

Diante de um cendrio, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do
RE 641.320/RS, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, esclareceu que o Estado possui o dever
de assegurar aos custodiados a oportunidade de ressocializagdao. Nesse contexto, foi apontada
a impossibilidade de manutenc¢do dos sentenciados em regimes mais gravosos em razdo da au-
séncia de vagas.

Na oportunidade, esclareceu-se que, havendo déficit de vagas no estabelecimento prisional,
algumas medidas deverao ser tomadas e, dentre elas, destaca-se a “liberdade monitorada ao sen-
tenciado que sai antecipadamente ou é posto em prisdo domiciliar por falta de vagas™>.

Portanto, como alternativa para resolver o entrave da superlotacao, o Supremo determinou
o adiantamento da saida de apenados que ja se encontram nos regimes semiaberto e aberto,
abrindo vagas para aquele cuja progressao ocorreu recentemente.

Nesse mesmo sentido posicionou-se a Comissao Interamericana de Direitos Humanos que, em
seu relatorio sobre prisao preventiva, recomendou “a vigilancia do réu através de algum aparelho ele-
trénico de rastreamento ou posicionamento geogrdfico” como medida alternativa a prisao processual®.

Ainda a esse respeito, vale mencionar que, em 30 de setembro de 1999, o Comité dos Mi-
nistros do Conselho da Europa adotou a Recomendagio (99)22 acerca da inflagdo carceraria. Ao
concluirem que a superlotagao das prisdes constitui um grande desafio de justiga penal, inclu-
sive no que se refere aos direitos humanos, a recomendacéo instigou os governos dos Estados-
-membros a adotarem medidas a respeito do crescimento vertiginoso da populagdo carceraria®.

Seguindo essa tendéncia, a monitoragao eletrénica manifesta-se como mecanismo apto a

afastar o delinquente (condenado ou nao) do ambiente penitencidrio. Se utilizado em substitui-
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¢d0 a pena privativa de liberdade, minimiza o efeito dessocializador do carcere, uma vez que, ao
reduzir o tempo de cerceamento da liberdade, faz que o sentenciado apresente melhores condi-
¢Oes de retornar ao convivio social.

Nessa conjuntura, tem-se que priva¢ao da liberdade dessocializa, essencialmente porque
promove a “descultura¢ao’, que consiste na diminui¢do da noc¢do de realidade do mundo extra
muros, no distanciamento progressivo dos valores e dos padrdes de comportamento da socie-
dade e, por conseguinte, no desajuste as condigdes necessarias para a vida em liberdade. Além
disso, a dessocializagdo decorre também da “prisionalizacao”, que é a assimilagdo dos valores
estabelecidos pela subcultura dos presidios®. Ou seja, a pretexto de amparar o autor do crime, o
Estado acaba por prejudica-lo, marginaliza-lo ou, em outros termos, dessocializa-lo.

A ressocializagao, por sua vez, ¢ um dever do Estado e um direito do apenado, que procura
retornar ao convivio em sociedade de acordo com as regras impostas a todos. Entretanto, reinte-
grar um individuo ao meio social é oferecer-lhe condigdes dignas para que consiga se regenerar
e, assim, ndo reincidir. Sendo assim, a reinser¢ao social é, essencialmente, o auxilio na obtenc¢éo
dos meios necessarios para a reintegracdo do sujeito.

Diante desse quadro, é possivel inferir que ndo basta a simples redugdo da dessocializagdo
do sentenciado, sendo preciso também promover ativamente sua ressocializa¢cdo®. Porém, na
atual conjuntura, o que de fato se observa ¢ a extrema fragilidade deste processo.

Nesse ponto, na medida em que permitem ao apenado uma existéncia integrada a socie-
dade, o uso de dispositivos de monitoramento eletronico surge como poderoso instrumento na
resolu¢do ou no abrandamento do problema da dessocializagdo, notadamente no que se refere
a reducdo da massa carceraria.

Vale dizer, uns dos grandes fatores favoraveis a adogao dessa tecnologia diz respeito a redu-
¢do da populacao privada de liberdade e a oportunidade de o acusado ou sentenciado preservar
suas atividades primordiais, tais como o estudo e o trabalho, bem como a possibilidade de nao
ser afastado de maneira abrupta de seu grupo social, o que reduz significativamente o grau de
angustia que o carcere produz no preso e em seus familiares®.

A proposito, nao ha davidas de que o principal beneficio desse sistema de monitoragdo dos
custodiados ¢ justamente o de evitar os prejuizos do aprisionamento que, além de contribuir
para o aumento dos vicios, inibe os valores dos individuos, fomentando as chances de novas

praticas delitivas®.
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Ou seja, ao tolher a calamitosa convivéncia intramuros, a vigildncia eletronica torna-se um
instrumento apto a favorecer a ndo dessocializagdo do monitorado e, ainda, contribui para a
reducio de sua vulnerabilidade, uma vez que lhe possibilita a permanéncia em seu lar, ao lado
de familiares e amigos, além da manuten¢ao de seu trabalho e a participa¢ao em eventuais pro-
gramas educativos®.

Sendo assim, é possivel dizer que o monitoramento ¢ capaz de estimular aptidoes positivas e, na
medida em que favorece a readaptagio social, os niveis de reincidéncia tendem a diminuir'®.

Nesse viés, ¢ valido registrar que estudos realizados na geografia portenha ilustram que as
taxas de reincidéncia sdo menores nos usudrios da monitoragdo eletronica, caso se proceda a
uma comparag¢do com aqueles que permanecem presos durante todo o cumprimento da pena'®.

Nesse mesmo sentido, ao se referir a capacidade da vigilancia eletronica de potencializar a
reinsercao social, o Ministério do Interior britdnico apontou que cerca de apenas 2% dos moni-
torados voltam a delinquir'®.

Por outro lado, ha quem aponte o alto custo da medida, além da dificuldade de ocultagdo
do dispositivo eletronico, o que sujeitaria o individuo a um constrangimento perante a socieda-
de, violando sua esfera de intimidade.

Porém, se por um lado a implementa¢do do monitoramento eletronico é dispendiosa para
o Estado, também ¢é verdade que sua utilizagao carrega inumeras vantagens. Além disso, no to-
cante ao respeito a individualidade, ndo se pode esquecer que o encarceramento em ambientes
superlotados e insalubres submete o individuo a uma vigilancia muito mais opressiva e danosa
tanto a privacidade quanto a liberdade ambulatorial'®.

Ademais, o artigo 5° do Decreto n° 7.627/2011 assegura que “o equipamento de monitoragdo
eletronica deverd ser utilizado de modo a respeitar a integridade fisica, moral e social da pessoa
monitorada’. Nesses termos, deve-se garantir a discri¢ao dos dispositivos a serem utilizados, de
modo a evitar que o individuo seja alvo de qualquer tipo de estigmatizagdo frente a sociedade.'*

Nessa perspectiva, o emprego da vigilancia eletronica a distdncia viabiliza a redu¢ao da
massa carceraria e, nessa medida, proporciona uma melhora nas condi¢des dos presidios, bene-

ficiando aqueles que permanecem reclusos'®.
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Além disso, ao permitir que o individuo possa trabalhar e manter seus vinculos sociais, o uso
desses dispositivos eletronicos favorece sua reintegragdo sem que haja a supressao da capacidade
de vigilancia do Estado sobre os acusados ou condenados. Nesses termos, respeitada a indispensa-
vel discri¢do dos aparelhos para que se evite a estigmatizagao pela sociedade, o monitorado podera
usufruir de relativa liberdade, exercendo suas atividades costumeiramente, mas, a0 mesmo tempo, o

Estado mantera sua vigilancia e podera proceder a recaptura daquele que tentar fugir'®.

3.3 O MONITORAMENTO ELETRONICO NO AMBITO DO RE-

GIME SEMIABERTO

Conforme exposto, a atual legislagdo brasileira autoriza o uso da monitoragao eletronica
nas hipoteses dos artigos 146-B da Lei n° 7.210/1984' e 319, inciso IX, do Cédigo de Processo
Penal'®, neste ultimo caso como medida cautelar diversa da prisao.

Entretanto, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de
Justica (STJ), devidamente acompanhada por diversos juizes singulares do pais, vem admitindo
a utilizagdo da monitoragao eletronica em substitui¢ao ao regime semiaberto, quando nao hou-
ver vagas ou estabelecimento adequado para o cumprimento da pena privativa de liberdade'®.

Essa tendéncia se justifica pelo fato de o sistema prisional ndo se apresentar como um am-
biente adequado para o cumprimento da reprimenda aplicada aos sentenciados. Muito pelo con-
trario, as mazelas do sistema carcerario sao multiplicadas em razdo da superlotagdo dos presidios
e, diante desse quadro, todo mecanismo que possa servir como substitutivo ao encarceramento em
condi¢des desumanas e degradantes deve receber a devida atengdo por parte do sistema''’.

Tendo em vista a patente crise das penitencidrias brasileiras, bem como seus reflexos na
seguranga publica, o ministro Dias Toffoli, atual presidente do Conselho Nacional de Justi¢a
(CNY)), firmou acordos com Governo Federal, sociedade civil e tribunais com o intuito de de-
senvolver agdes aptas a aprimorar a gestdo do sistema penitenciario nacional, cuja populagdo
encarcerada cresce a cada ano.

Nesse contexto, vale mencionar que o incentivo a adog¢éo de penas alternativas constitui medida
para fazer frente a superlotacio dos presidios e, além disso, faz parte do termo de cooperagio assina-
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do pelo CNJ, em 24 de outubro de 2018, com o antigo Ministério da Seguranga Publica'"".
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Nessa perspectiva, tem-se que o uso racional do monitoramento eletronico pode ser uma
estratégia eficaz para conter o estado de coisas cadticas e inconstitucionais experimentado pelo
sistema penal brasileiro. Para tanto, porém, é necessaria a adogdo de medidas capazes de sofis-
ticar instrumentos com os quais ja se trabalha, pois o encarceramento, por si s, ndo esta nos
levando a lugar algum''.

Tendo em vista a superlotagdo carceraria, bem como da incapacidade dos drgaos estatais em
ofertar as vagas necessarias para o cumprimento da reprimenda em estabelecimento compativel ao
regime imposto na condenagdo, a jurisprudéncia passou a afirmar que a manutengao da custédia do
condenado em regime semiaberto em estabelecimento destinado a presos em regime fechado, devi-
do a auséncia de vagas em unidade penal adequada, caracteriza constrangimento ilegal'"*.

O assunto foi alvo de insurgéncias direcionadas ao STE que reconheceu a repercussao geral da
matéria no Recurso Extraordindrio n° 641.320/RS, conforme ja mencionado. Na oportunidade, fo-
ram fixadas algumas teses e, dentre elas, destacam-se a possibilidade de saida antecipada de apenado
no regime com déficit de vagas, bem como a liberdade monitorada eletronicamente ao reeducando
que sai de maneira antecipada ou é posto em prisao domiciliar em razao da auséncia de vagas.

No mesmo sentido posicionou-se o ST] quando do julgamento do Agravo Regimental in-
terposto no curso do Habeas Corpus n° 28.644/SP, em 2014. Na ocasido, afirmou-se que, devido
ainsuficiéncia de vagas em estabelecimento penal adequado ao regime semiaberto, deve-se con-
ceder ao sentenciado, excepcionalmente, o cumprimento da reprimenda em regime aberto, até
o surgimento de vaga''*.

Vale dizer, a concessdo de prisdo domiciliar nessas hipdteses pode ser vista como uma for-
ma de “harmonizagao do regime semiaberto” e, em que pese a existéncia de argumentos em
sentido contrério, o STF, nos termos da Simula vinculante n° 56, asseverou que a concessdo de
regime semiaberto harmonizado nao caracteriza progressao per saltum.

Mencionado enunciado sumular trouxe em seu contetido a necessidade de se observar os
parametros impostos pelo RE 641.320/RS e, dentre eles, destaca-se a orientagdo direcionada a
concessdo de liberdade eletronicamente monitorada ao apenado que sai antecipadamente ou é
posto em prisdo domiciliar em razao da falta de vagas.

Dessa forma, criou-se, pela via jurisprudencial, uma hipétese excepcional de prisao domiciliar,
admitida também nos casos de falta de vagas em estabelecimentos destinados ao regime semiaberto,

com monitoragao eletronica, a qual se convencionou chamar de harmonizagao do regime semiaberto.
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Cumpre esclarecer, entretanto, que tais medidas nao poderao ocorrer de forma coletiva e gene-
ralizada, sob pena de ferir a isonomia no tratamento dispensado aos sentenciados. Sendo assim, é
indispensavel a andlise individualizada de cada caso, com vistas a averiguar se o apenado a ser benefi-
ciado com a saida antecipada atende a alguns critérios autorizadores do beneficio. Ou seja, o julgador
devera analisar o conjunto de situagdes que o leva a concluir que a vigildncia eletronica a distancia
sera suficiente para que a pena possa atingir suas fungdes preventivas e repressivas'".

E certo que o monitoramento eletronico demanda alguns gastos por parte do Estado, mas,
por outro lado, ndo ha davidas de que cada preso submetido ao sistema penitencidrio representa
um custo indiscutivelmente superior. Contudo, a aplicagdo da vigildncia eletrénica apenas nas
hipoteses de prisao domiciliar e saida temporaria, conforme previsto no artigo 146-B da Lei n°
7.210/1984, 56 eleva os custos de sua implantagao, pois, anteriormente, as mencionadas medidas
eram concedidas sem monitoragao eletronica (ou seja, a custo zero).

Por outro lado, sua implantagdo como alternativa ao sistema carcerario tradicional, em substi-
tuigdo as prisoes cautelares ou aos regimes aberto e semiaberto, seguramente representara economia
de dinheiro publico e, para além disso, trara beneficios a sociedade e a todo sistema penal'*é.

De acordo com Luiz Flavio Gomes, a prisao domiciliar com monitoramento eletronico ¢ a
grande esperanca ressocializadora e, desde que substitua as prisdes tradicionais e seja aplicada
com razoabilidade, representa um progresso da civilizagdo. Para ele, em razao de seus efeitos
nefastos, “o sonho humanista do iluminismo (Beccaria a frente), de admitir a prisdo como pena
(no lugar das penas corporais entdo vigentes), transformou-se no maior pesadelo de todo sistema
penal (em razdo dos seus nefastos efeitos)”""”.

Vale mencionar, porém, que o monitoramento eletronico ndo tem o condao de, por si s,
reverter todos os males que configuram o quadro atual e cadtico do sistema penal. Entretanto,
trata-se de medida inovadora que procura minorar os males do carcere. Nesses termos, tem-se
que, ao invés de inserir o sentenciado em um sistema falido e incapaz de ressocializa-lo, sera
preferivel a sua fiscalizagdo extramuros pelo Estado.

Nesse sentido, o que se espera em relagdo ao monitoramento eletronico é que colabore com
a reversdo do quadro de superlotagdo carcerdria e, ainda, sirva como reforco e incentivo para
que o acusado ou condenado cumpra seus deveres legais, reintegrando-o a sociedade e, por

conseguinte, desestimulando a pratica de novos delitos.
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CONCLUSAO

Nos moldes como ¢ aplicada hoje, a pena privativa de liberdade nao se mostra capaz de
reduzir os indices de criminalidade, tampouco de promover a reintegra¢ao social daqueles sub-
metidos em tempo integral ao carcere. Ao contrario, quando isoladamente considerada, a re-
clusdo traz a tona sentimentos opostos ao objetivo de promover condigdes para a harmonica
integracdo social do condenado, uma vez que configura motivo de repudio social, desagregagdo
familiar, ociosidade, rotulagdo e dessocializa¢do do individuo.

Além disso, o Brasil apresenta um agravante, ja que, além da elevada criminalidade, o
combate a ela é disfuncional e a administragdo prisional é desastrosa. Deste modo, tem-se que
a pena, quando voltada unicamente a exclusdo social daquele que delinquiu, ndo atende ao
propdsito de ressocializagdo.

Entretanto, em decorréncia da aposta em uma politica de reclusdo massiva, o que se vé é o
aumento vertiginoso da populagdo carceraria brasileira, e ndo um fortalecimento do sistema de
prevencao e reintegragao social. Sendo assim, é criada uma desordem generalizada que, por sua
vez, evidencia que o acréscimo no nimero de presos ndo leva a reducdo da pratica de delitos.

Em verdade, ao ir de encontro ao respeito a humanidade, o carcere acaba potencializando
os danos causados pelo crime e, dessa forma, é possivel dizer que o sistema penitenciario nacio-
nal tem caminhado em diregdo contraria a fun¢ao preventiva especial da pena.

De maneira mais especifica, o que se observa com a ado¢ao massiva de penas privativas
de liberdade executadas em condi¢des indignas é o aumento da exclusdo, o refor¢o das desi-
gualdades e, consequentemente, a significativa redugdo da expectativa de reinser¢do social do
individuo que teve a sua liberdade restrita.

Tendo em vista que o encarceramento em massa nao ¢ eficaz na redu¢ao da criminalidade
e da dessocializagao, conclui-se que, para além da simples privagdo irrestrita da liberdade da-
queles que delinquiram, deve-se buscar o fortalecimento de politicas publicas voltadas a evitar
o cometimento de delitos e a redu¢do do encarceramento exacerbado.

A respeito do assunto, vale destacar que o Supremo Tribunal Federal, no ambito da ADPF
n° 344 MC/DE, reconheceu que o sistema penitencidrio brasileiro vivencia um verdadeiro “Es-
tado de Coisas Inconstitucional’, com desrespeito sistémico, massivo, generalizado e contumaz
de diversos direitos fundamentais dos presos.

Nesse contexto, 0 monitoramento eletronico se apresenta como uma forma alternativa de
cumprimento da pena. No ambito da execugao penal, a vigilancia eletronica a distancia tem por
objetivo primordial evitar que o acusado seja retirado abruptamente de seu meio social. Desta
maneira, ha a restricdo de alguns direitos, mas o convivio em sociedade é preservado e, assim,
reduz-se a exposi¢do ao 6cio e as condigdes degradantes do presidio, definitivamente agravadas

pela superlotagido carceraria.
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No Brasil, apds intensos debates, foi publicada a Lei n° 12.258/2010, que promoveu altera-
¢oes na Lei de Execugdes Penais e passou a regular a monitoragdo eletronica em todo o territé-
rio nacional. Nesse primeiro momento, a fiscalizagao do condenado em tais condi¢des estaria
restrita a duas situagdes, a saber, no cumprimento de prisdo domiciliar ou de forma associada a
saida temporaria concedida aquele que estiver sob o regime semiaberto.

Entretanto, a monitoragdo eletronica, quando restrita as hipoteses acima elencadas, em
nada contribui para a reducdo da superlotacao dos presidios ou para a amplia¢ao de garantias
hoje tolhidas no ambiente carcerario. Muito pelo contrario, apenas representa uma reprimenda
adicional aquela ja executada e, para muitos, uma forma de vigilancia continua e oposta ao di-
reito a intimidade.

Por outro lado, ao inserir o inciso IX no artigo 319 do Cdédigo de Processo Penal, o ordena-
mento juridico brasileiro mostrou-se apto a colaborar com a redugdo dos indices de superlota-
¢do carceraria, visto que admitiu o monitoramento eletronico como medida alternativa a prisao
preventiva. A partir desse marco, a tecnologia passou a ser empregada com o intuito de evitar o
ingresso do acusado na prisdo (sistema front-door).

Posteriormente, quando do julgamento do RE 641.320/RS, o Plenario do Supremo Tribu-
nal Federal (STF) afirmou a impossibilidade de manutengao dos sentenciados em regimes mais
gravosos em razdo da insuficiéncia de vagas nos estabelecimentos prisionais. Na ocasiao, foram
apontadas algumas medidas a serem tomadas quando configurado mencionado déficit e, dentre
elas, merece destaque a liberdade eletronicamente monitorada.

Portanto, o Supremo determinou a saida antecipada daqueles que ja se encontram nos re-
gimes aberto e semiaberto como uma alternativa para resolver o entrave da superlota¢ao, tendo
em vista que isso possibilitaria a abertura de vagas para os internos cujas progressdes haviam
ocorrido ha menos tempo.

Ou seja, levando em consideragdo a superlotagao carceraria, bem como a incapacidade do
Estado em ofertar as vagas necessarias para o cumprimento da pena em estabelecimento penal
compativel com o regime imposto na condena¢ao, a jurisprudéncia passou a admitir uma forma
excepcional de prisio domiciliar, com monitoragdo eletrnica, a qual se convencionou chamar
de harmonizagao do regime semiaberto.

Sendo assim, o monitoramento eletronico pode ser visto como uma ferramenta apta a afas-
tar do ambiente penitencidrio aquele que delinquiu. Se utilizado como alternativa a pena pri-
vativa de liberdade, minimiza o efeito dessocializador do carcere, pois, ao reduzir o tempo de
cerceamento da liberdade, faz que o sentenciado (ou acusado) apresente melhores condigoes de
voltar ao convivio harménico em sociedade.

Ao auxiliar na diminui¢do do encarceramento excessivo, acarretando a melhora nas con-
di¢oes dos presidios, a monitoragdo eletronica permite que o individuo trabalhe e preserve seus

vinculos sociais, o que contribui para o processo de ressocializagdo sem que haja a supressao da
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vigilancia dos 6rgaos estatais. Assim, respeitada a imprescindivel discri¢do dos aparelhos para
que se evite a estigmatizagdo por parte da sociedade, os monitorados poderao exercer suas ativi-
dades regularmente, mas, em contrapartida, o Estado mantera sua vigildncia e podera proceder
a punic¢do daquele que descumprir as condigdes impostas.

Cumpre esclarecer, porém, que a medida nao poderd ocorrer de forma geral e indiscriminada,
sob pena de ferir a isonomia no tratamento dispensado aos sentenciados. Desse modo, é necessario
um estudo individualizado de cada caso com vistas a analisar se o individuo a ser beneficiado com a
saida antecipada atende a alguns critérios autorizadores da benesse. Em outros termos, o magistrado
devera averiguar a situacdo de forma especifica para sé entao concluir se a vigilancia eletronica a dis-
tancia sera suficiente para que a pena possa alcancar suas fungdes preventivas e repressivas.

Por fim, vale destacar que o monitoramento eletronico nao representa a solu¢ao de todas as
mazelas que revestem o sistema prisional, mas pode ser entendido como uma medida inovadora
e apta a amenizar, a0 menos em um primeiro momento, os efeitos dessocializadores do cércere,

claramente agravados pela superlotagdo dos presidios.
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LICITACOES E SUSTENTABILIDADE

Marcela Caldeira de Souza Maia *

RESUMO

O tema tratado por este artigo cientifico é “licitagdes e politicas publicas de protegdo ao
meio ambiente”. O problema gira em torno de como as licitagdes do Poder Publico podem ser
utilizadas como instrumento de concretizagao do desenvolvimento sustentavel. Ja as hipoteses
que serdo verificadas sdo a possibilidade de adogao de requisitos que incentivem o desenvol-
vimento sustentavel, a criagao de novos tipos de licitagdo que privilegiem produtos, servigos e
empresas que adotem praticas sustentaveis e a analise da legislagdo, em sentido amplo, acerca do
tema. O objetivo geral é o de examinar o poder que tém as contratagdes estatais de impulsionar
o desenvolvimento sustentavel, tendo em vista o grande investimento que o Poder Publico faz
nesta seara. Especificamente, objetiva-se demonstrar os impactos das contratagdes publicas nas
questdes ambientais e incentivar praticas sustentaveis que abranjam produtos, servigos e obras.
A justificativa do presente trabalho esta relacionada ao fato de que o poder de compra governa-
mental é um relevante instrumento de promog¢do do desenvolvimento sustentavel, pois equivale
a aproximadamente 13% do produto interno bruto (PIB), segundo pesquisas aqui examinadas,
sendo capaz de induzir o comportamento do setor produtivo, incorporando critérios de susten-
tabilidade na elaboragdo de bens e na execugdo de obras e servigos. A metodologia utilizada sera
a pesquisa exploratoria, que busca conhecer o tema, combinada com a explicativa, que busca
compreendé-lo. A abordagem sera quantitativa e qualitativa, sendo utilizados principalmente
dados estatisticos, combinados com revisao bibliografica.

Palavras-chave: Licitacoes Publicas. Contratos Publicos. Desenvolvimento Sustentavel.

ABSTRACT
The theme addressed by this scientific article is “public biddings and public policies for the

protection of the environment”. The problem revolves around how public biddings can be used
as an instrument for achieving sustainable development. The hypotheses that will be verified are
the possibility of adopting requirements that encourage sustainable development, the creation
of new types of bidding that favor products, services and companies that adopt sustainable
practices and the analysis of legislation, in a broad sense, on the subject. The general objective

is to examine the power of state contracting to promote sustainable development, in view of the

* Artigo Cientifico apresentado ao Curso de Especializagdo em Ordem Juridica e Ministério Publico da Fundagio
Escola Superior do Ministério Pablico do Distrito Federal e Territdrios, como quesito parcial para a obten¢iao do
titulo de Especialista em Direito. Professor Orientador: Pés-Doutor Paulo Afonso Cavichioli Carmona.
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great investment that the Public Power makes in this field. Specifically, it aims to demonstrate
the impacts of public contracting on environmental issues and encourage sustainable practices
that cover products, services and constructions. The justification of the present study is related
to the fact that government purchasing power is a relevant instrument to promote sustainable
development, as it is equivalent to approximately 13% of the gross domestic product (GDP),
according to the research examined here, being able to induce the behavior of the productive
sector, incorporating sustainability criteria in the elaboration of goods and in the execution
of constructions and services. The methodology used will be the exploratory research, which
seeks to know the theme, combined with the explanatory one, that seeks to understand it. The
approach will be quantitative and qualitative, mainly using statistical data, combined with a
bibliographic review.

Keywords: Public Biddings. Public Contracts. Sustainable development.

INTRODUCAO

O presente trabalho tratara acerca das licitagdes publicas e de sua relagio com o desenvol-
vimento sustentavel. Indaga-se como as licitagdes podem ser utilizadas para a concretizagdo do
previsto no artigo 225 da Constitui¢do Federal: defender e preservar o meio ambiente ecologi-
camente equilibrado, tanto para as presentes quanto para as futuras geragoes.

Inicialmente, tem-se que a Administracao Publica é grande consumidora de bens e servi-
¢os. Estima-se que o governo brasileiro despenda mais de 600 bilhoes de reais anualmente com
a aquisi¢ao de bens e a contratagdo de servigos. Este montante equivale a aproximadamente 13%
do produto interno bruto (PIB) do pais'.

Nesse sentido, observa-se que as compras e as licitagdes sustentaveis tém grandes impac-
tos sociais, economicos, ambientais, politicos e éticos. Estas tém fundamental participagdo na
implementagdo de politicas publicas, no fomento as inovagdes tecnoldgicas e na influéncia das
tendéncias de mercado.

Ao realizar as compras e as licitagdes sustentaveis, o Poder Publico concretiza o preceito
constitucional de defender e preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado, tanto para
as presentes quanto para as futuras geragoes.

A importéincia do tema é no sentido de que uma politica de contratacdes publicas que leve
em consideragao critérios de sustentabilidade é um instrumento capaz de influenciar o mercado
e os padrdes de consumo. As licitagdes publicas devem ser orientadas para a implementagao de
politicas publicas que induzam um padrao de consumo e produgao.

Além disso, a aquisi¢do de produtos e a realizacao de obras e de servigos com menor im-

1 RIBEIRO, Cassio Garcia; JUNIOR, Edmundo Inicio. Mensurando o mercado de compras governamentais
brasileiro. Disponivel em: < http://www.esaf.fazenda.gov.br/assuntos/biblioteca/cadernos-de-financas-publicas-1/
mensur_merc_compras.pdf>. Acesso em: 25 set. 2018.
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pacto ambiental representam a obtengdo de contratagao mais vantajosa, ainda que nao seja a
de menor prego. Isso porque os custos de manutengdo e de reparagdo sio menores, ha maior
durabilidade e menor consumo de energia e de materiais.

O desafio que se apresenta ¢ o de transpor o discurso tedrico e concretizar tais objetivos.

Neste trabalho, sdo analisadas as leis, as instru¢des, os manuais e as decisdes acerca do tema, bus-
cando-se alternativas de compatibilizacio entre as licitagdes ptblicas e o desenvolvimento sustentavel.
Ademais, analisa-se a influéncia do Poder Publico na indu¢do do comportamento do setor produtivo,
que incorpora critérios de sustentabilidade na elaboragao de bens e na execugio de obras e de servicos.

Inicialmente, conceitos basicos sdo esclarecidos, como o de licitacdes e o de desenvolvi-
mento sustentavel. Depois, é estudada a convergéncia dos temas. Entao, sio analisadas as produ-
¢oes legislativas a respeito do assunto. Por fim, sdo analisadas as decisdes do Tribunal de Contas

da Unido nessa seara.

1 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E LICITACOES
1.1 CONCEITO DE LICITACOES

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 prevé, em seu artigo 37, inciso
XXI, a obrigatoriedade, para a Administragdo Publica, de licitar. Ha a determinagao constitu-
cional de que obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de
licitagao publica, em que sera assegurada a igualdade de condi¢es a todos os concorrentes?.

O referido artigo foi regulamentado pela Lei n° 8.666 de 1993, que estabelece normas gerais
sobre licitagdes e contratos administrativos relativos a obras, servigos, compras, alienagdes e
locagdes realizados pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, na esfera federal, estadual,
distrital e municipal, bem como por seus respectivos fundos especiais, autarquias, fundacdes
publicas, empresas publicas, sociedades de economia mista e outras entidades controladas dire-
ta ou indiretamente pelos entes citados®.

A Administra¢ao ¢ obrigada a realizar procedimento licitatério prévio a celebragao de con-
tratos para a realiza¢do de obras, trabalhos e servigos, bem como para aquisi¢des, alienagoes e
locagdes, salvo em situagdes excepcionais, em que as entidades sdo isentas da obrigatoriedade
de realiza¢ao do procedimento concorrencial®.

A licitagao é o procedimento administrativo formal realizado sob o regime de direito pu-
blico, sendo prévio a contratagdo. Por meio desta, a Administrac¢ao seleciona aquele com quem

contratara e define as condigdes que regulardo tal relagdo juridica®.

2 BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 25 set. 2018.

3 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal,
institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, 1993.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8666compilado.htm>. Acesso em: 25 set. 2018.

4 CRETELLA JUNIOR. José. Das licitagées piiblicas. 9. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995.

5 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagoes e contratos administrativos. 4. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994.
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Também é definida como o procedimento administrativo pelo qual o ente publico lici-
tante oportuniza a todos os interessados que preencham determinadas condig¢des previstas no
instrumento convocatorio a possibilidade de formularem propostas, que serdo posteriormente
selecionadas, escolhendo-se a mais conveniente para a celebragdo de contrato®.

Nesse sentido, é o certame que objetiva a escolha da proposta mais vantajosa e conveniente
ao interesse publico. Baseia-se na ideia de competi¢do, que deve ser realizada de forma isono-
mica entre os que preencham os requisitos necessarios ao cumprimento das obrigacdes que se
propdem a assumir’.

A licitagdo ndo é um fim em si, mas um instrumento de selegdo da proposta mais vantajosa para
a consecu¢ao de um interesse publico, dispensando tratamento isondmico aos interessados®.

Portanto, depreende-se que a licitagdo se fundamenta em dois principios fundamentais,
que sdo a isonomia e a probidade administrativa’.

A isonomia, que tem previsao constitucional, objetiva garantir iguais oportunidades a to-
dos. Este principio veda o estabelecimento de condigoes que impliquem preferéncias em relagao
a um ou a alguns licitantes em detrimento dos demais™.

Ja a concorréncia possibilita 8 Administra¢ao realizar a melhor escolha, cumprindo com a
necessidade da probidade administrativa. Aos agentes publicos ¢ vedado admitir, prever, incluir
ou tolerar, nos atos convocatorios, clausulas ou condi¢gdes que comprometam, restrinjam ou
frustrem a competitividade e estabelecam preferéncias ou distin¢des entre os licitantes, que nao
sejam pertinentes ou relevantes para o especifico objeto do contrato'’.

Desse modo, a licitagdo so6 se justifica quando houver possibilidade de competicao, seja
de pessoas, seja de objetos. Caso ndo se faga presente, ndo ha fundamento para a utilizagao do
procedimento licitatério'

Os principios que regem a licitagao, seja qual for a sua modalidade, sao, basicamente, o
procedimento formal, a publicidade dos atos, a igualdade entre os licitantes, o sigilo na apresen-
tagdo das propostas, a vinculagao ao edital ou ao convite, o julgamento objetivo e a adjudicagao

compulsoria ao vencedor®.

(o)

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. Ed. S@o Paulo: Saraiva, 2009.

7 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 6. Ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1995.

8 PORTO NETO, Benedicto. Licitagdo para contratagdo de parceria pubico-privada. In: SUNDFELD, Carlos Ari
(Coord.). Parcerias publico-privadas. Sdo Paulo: Malheiros/Sociedade Brasileira de Direito Publico, 2005.

9 FIGUEIREDO, Lucia Valle; FERRAZ, Sérgio. Dispensa e inexigibilidade de licita¢do. 3. Ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1994.

10 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. Ed. S@o Paulo: Saraiva, 2009.

11 FRANCA. Maria Adelaide de Campos. Comentdrios a lei de licitagoes e contratos da administragdo publica.
7. Ed. Sao Paulo. Saraiva, 2013.

12 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Direito dos licitantes. 4. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994.

13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 20. Ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.
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1.2 CONCEITO DE SUSTENTABILIDADE

O conceito proposto para o principio da sustentabilidade é o de principio constitucional
que determina a responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizagao do desenvolvi-
mento material e imaterial, ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, que busca assegu-
rar o bem-estar fisico, psiquico e espiritual de todos'.

Em resumo, a sustentabilidade consiste em assegurar o bem-estar das presentes geragoes,
sem inviabilizar o bem-estar das geragoes futuras'.

Importante ressaltar que nao se trata de um principio abstrato ou de observéancia adiavel.
E, na verdade, um principio plenamente vinculante, com eficcia direta e imediata, que inde-

pende de regulamentacéo legal'.

1.3 CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O artigo 3° da Lei n° 8.666 de 1993 aduz que a licitagdo destina-se a garantir a observancia
do principio constitucional da isonomia, bem como a sele¢do da proposta mais vantajosa para a
Administragdo, além da promog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel'’.

Esta dltima finalidade do procedimento licitatério, referente a promocio do desenvolvi-
mento nacional sustentavel, foi inserida pela Lei n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010*.

Pode-se dizer que as compras publicas sustentaveis correspondem ao procedimento ad-
ministrativo formal que contribui para o desenvolvimento nacional sustentavel, com a inser-
¢do de critérios sociais, ambientais e econdmicos nas aquisi¢oes de bens, nas contratagdes de
servi¢os e na execucao de obras. Utiliza-se o poder de compra da Administragdo para gerar
beneficios econdmicos e socioambientais®.

As discussoes acerca do desenvolvimento sustentdvel ganharam notoriedade em 1972,
quando foi realizada a Conferéncia de Estocolmo pela Organiza¢ao das Nagdes Unidas - ONU.
Em 1987, foi elaborado o Relatdério Brundtland pela Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente
e Desenvolvimento. Atualmente, o desenvolvimento sustentével é tido como um principio de

direito internacional geral®.

14 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 1. Ed. 1. Reimp. Belo Horizonte: Forum, 2011.

15 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 1. Ed. 1. Reimp. Belo Horizonte: Férum, 2011.

16 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 1. Ed. 1. Reimp. Belo Horizonte: Férum, 2011.

17 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal,
institui normas para licitacdes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, 1993.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8666compilado.htm>. Acesso em: 25 set. 2018.

18 BRASIL. Lei n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010. Altera as Leis n° 8.666, de 21 de junho de 1993, 8.958,
de 20 de dezembro de 1994, e 10.973, de 2 de dezembro de 2004; e revoga o § 1° do art. 2° da Lei n® 11.273,
de 6 de fevereiro de 2006. Brasilia, 2010. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-
2010/2010/Lei/L12349.htm>. Acesso em: 25 set. 2018.

19 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Compras publicas sustentdveis. Disponivel em: < http://www.mma.gov.
br/responsabilidade-socioambiental/a3p/eixos-tematicos/licita%C3%A7%C3%A30-sustent%C3%Alvel>.
Acesso em: 25 set. 2018.

20 NACOES UNIDAS NO BRASIL. Disponivel em: < https://nacoesunidas.org/acao/meio-ambiente/>. Acesso
em: 25 set. 2018.
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A proépria Constitui¢ao da Republica destina um capitulo ao meio ambiente, aduzindo que
todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, sendo dever do Poder Publico
e da coletividade sua defesa e preservagio®'.

Sobre o principio do desenvolvimento sustentavel, o STF ja se pronunciou no sentido de
que, além de ser um principio de carater eminentemente constitucional, é também amparado
por compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, além de representar fator de obtencao
do justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as da ecologia®.

Para o Supremo, a invocagao desse postulado deve ocorrer quando for verificada situagdo de
conflito entre valores constitucionais relevantes, posto que a observancia de um valor ndo pode
comprometer nem esvaziar o conteido essencial de um dos mais significativos direitos funda-
mentais, que ¢ o direito a preservagdo do meio ambiente, bem de uso comum da generalidade das
pessoas, que deve ser resguardado em favor das presentes e das futuras geragdes e especialmente
protegido. Em decorréncia da previsao do artigo 225, paragrafo 1°, inciso III da Constitui¢do da
Republica, tratam-se de matérias sujeitas ao principio da reserva legal®.

O desenvolvimento sustentavel estd associado a conjugagao de trés esforgos primordiais: o bem-
-estar social, o desenvolvimento econdmico e a preservagao do meio ambiente. O bem-estar social bus-
ca a efetivacdo de direitos sociais. O desenvolvimento economico refere-se a geracdo e a distribuigao
de riqueza. A preservagao do meio ambiente impoe que tanto o bem-estar social quanto o desenvolvi-
mento econoémico devem ser alcangados sem prejuizo do meio ambiente ecologicamente equilibrado®.

Séo critérios e praticas sustentaveis, entre outras, o baixo impacto sobre os recursos naturais, a
preferéncia por materiais, tecnologias e matérias-primas de origem local, a maior eficiéncia na uti-
lizagdo de recursos naturais, a maior geracao de empregos, preferencialmente com mao-de-obra
local, a maior vida util e o menor custo de manuteng¢ao do bem e da obra, o uso de inovagoes que
reduzam a pressao sobre os recursos naturais, a origem sustentavel dos recursos naturais utilizados
nos bens, nos servigos e nas obras, e a utilizacdo de produtos florestais madeireiros e nao madeirei-

ros origindrios de manejo florestal sustentavel ou de reflorestamento®.

21 BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 25 set. 2018.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar na agdo direta de inconstitucionalidade. ADI 3540 MC/DF.
Relator: Ministro Celso de Mello. DJ 02/08/2005 PP-00003. Disponivel em: < http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/
listarJurisprudencia.asp?s1=%628%28 ADI+3540+DF%29%29+E+S%2EPRES%2E&base=basePresidencia&url=http://
tinyurl.com/y5j422qn>. Acesso em: 30 mar. 2019.

23 STF. Medida cautelar naag¢do diretade inconstitucionalidade. AD13540 MC/DF. Relator Ministro Celso de Mello.
DJ 02/08/2005 PP-00003. Disponivel em: < http://www.stf jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.
asp?s1=%28%28 ADI+3540+DF%29%29+E+S%2EPRES%2E&base=basePresidencia&url=http://tinyurl.
com/y5j422qn>. Acesso em: 30 mar. 2019.

24 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Guia Nacional de Licitagées Sustentaveis. Abr. 2016. Disponivel em: < http://
www.mma.gov.br/images/arquivo/80063/Arquivos/COMPRAS%20SUSTENTAVEIS%20-%20Guia%20da%20
AGU.pdf>. Acesso em: 25 set. 2018.

25 BRASIL. Decreto n° 7.746, de 5 de junho de 2012. Regulamenta o art. 3° da Lein® 8.666, de 21 de junho de 1993, para
estabelecer critérios e praticas para a promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel nas contratagdes realizadas
pela Administrag8o Publica Federal direta, autarquica e fundacional e pelas empresas estatais dependentes, e institui
a Comissdo Interministerial de Sustentabilidade na Administragdo Publica — CISAP. Brasilia, 2012. Disponivel em:
< http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-2014/2012/Decreto/D7746.htm>. Acesso em: 25 set. 2018.
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Para o alcance do desenvolvimento sustentavel, destaca-se a ado¢ao de politicas de contra-

tacoes publicas sustentaveis.

2 LICITACOES SUSTENTAVEIS

As licitagOes sustentaveis sao aquelas em que ha preocupagdes socioambientais em to-
das as suas fases, desde o planejamento até a fiscalizagdo da execugdo dos contratos, bus-
cando reduzir impactos negativos sobre o meio ambiente e, consequentemente, sobre os
direitos humanos®.

Estas devem observar os aspectos sociais das contratagdes, a promogao do justo co-
mércio, a redu¢do do consumo, a analise do ciclo de vida do produto, o estimulo aos for-
necedores, aos produtos, as obras e aos servigos sustentaveis, além do fomento a inovagao
sustentavel”.

A importéncia da realizagdo de licitagdes sustentaveis pela Administragdo Publica reside no fato
de que seu poder de compra pode ser utilizado para gerar beneficios econdmicos e socioambientais.*®

A propria Constituicao da Republica aduz, em seu artigo 174, que o Estado, como agente
normativo e regulador da atividade econdmica, ¢é responsavel pelas fungoes de fiscalizagdo, in-
centivo e planejamento, sendo este ultimo determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado®.

Nesse sentido, as compras e as licitagdes sustentaveis possuem papel estratégico, visto que,
quando adequadamente realizadas, fomentam a sustentabilidade nas atividades publicas, bem
como influenciam as tendéncias do mercado, fazendo que os fornecedores adotem praticas sus-
tentaveis na realizagdo de servicos e na fabricagdo de produtos™.

O governo brasileiro despende mais de 600 bilhdes de reais anualmente com aquisi¢ao de
bens e contratagdes de servigos. Este montante equivale a aproximadamente 13% do produto

interno bruto - PIB do pais®’.

26 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Guia Nacional de Licitagées Sustentdveis. Abr. 2016. Disponivel em: < http:/
www.mma.gov.br/images/arquivo/80063/Arquivos/COMPRAS%20SUSTENTAVEIS%20-%20Guia%20da%20
AGU.pdf>. Acesso em: 25 set. 2018.

27 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Guia Nacional de Licitagbes Sustentdaveis. Abr. 2016. Disponivel em: < http:/
www.mma.gov.br/images/arquivo/80063/Arquivos/COMPRAS%20SUSTENTAVEIS%20-%20Guia%20da%20
AGU.pdf>. Acesso em: 25 set. 2018.

28 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Compras piiblicas sustentaveis. Disponivel em: < http://www.mma.gov.
br/responsabilidade-socioambiental/a3p/eixos-tematicos/licita%C3%A7%C3%A30-sustent%C3%Alvel>.
Acesso em: 25 set. 2018.

29 BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: < http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.Htm>. Acesso em: 30 mar. 2019.

30 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Compras publicas sustentaveis. Disponivel em: < http://www.mma.gov.
br/responsabilidade-socioambiental/a3p/eixos-tematicos/licita%C3%A7%C3%A30-sustent%C3%Alvel>.
Acesso em: 25 set. 2018.

31 RIBEIRO, Céssio Garcia; JUNIOR, Edmundo Indcio. Mensurando o mercado de compras governamentais
brasileiro. Disponivel em: < http://www.esaf.fazenda.gov.br/assuntos/biblioteca/cadernos-de-financas-publicas-1/
mensur_merc_compras.pdf>. Acesso em: 25 set. 2018.
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Tamanho poder de compra configura importante instrumento a disposi¢do da Administra-
¢do, para que esta exija que os contratantes cumpram requisitos de sustentabilidade socioam-
biental, desde a producao até a distribuigdo dos produtos, passando pela prestagio de servigos
e pela execucdo de obras®.

A licitagao deve ser orientada para a implementagao de politicas publicas aptas a induzir
determinado padrdo de consumo e de produgdo condizentes com o interesse publico de uma
sociedade justa e igualitdria, que tenha suas necessidades atendidas, sem, contudo, prejudicar as
futuras geragoes®.

Destaca-se também o cendrio de urgéncia atual, em que a populagao mundial consome mais
do que o planeta pode naturalmente repor, uma vez que 15 dos 24 servigos vitais oferecidos pela na-
tureza, tais como 4gua, solo para a produgao de alimentos e equilibrio climatico estao em declinio*.

A realizagdo de licitagdes sustentaveis nao implica, necessariamente, maior dispéndio de
recursos financeiros, visto que nem sempre a proposta mais vantajosa ¢ a de menor preco. Ade-
mais, devem ser considerados diversos outros fatores, tais como os custos ao longo de todo o
ciclo de vida (valor da aquisi¢do e custos de manutengao, de utilizagio e de eliminagao), a utili-
zacdo eficiente dos recursos com o menor impacto socioambiental, as compras compartilhadas
(por meio de centrais de compras), a redugdo dos impactos ambientais e de problemas de satde
deles decorrentes, além do estimulo ao desenvolvimento e a inovagiao™®.

Ainda que os produtos, os servicos e as obras que produzam menor impacto ambiental nao
sejam os que apresentem menor custo aparente no momento da contratagdo, ha maior economia a
longo prazo, visto que ha redugio dos gastos estatais com politicas de reparagdo de danos ambientais,
além de serem mais duraveis, consumirem menos energia e materiais e incentivarem o surgimento
de novos mercados e empregos, gerando renda e aumento da arrecadagio de tributos™.

Na fase interna da licitagdo, é recomendavel que o ente contratante identifique as obras, os bens
e 0s servigos mais adquiridos, analisando a viabilidade da adogdo de exigéncias de sustentabilidade,

optando pela aquisi¢do de produtos equivalentes, mas que causem menor impacto ambiental. Com

32 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Guia Nacional de Licitagées Sustentdveis. Abr. 2016. Disponivel em: < http:/
www.mma.gov.br/images/arquivo/80063/Arquivos/ COMPRAS%20SUSTENTAVEIS%20-%20Guia%20da%20
AGU.pdf>. Acesso em: 25 set. 2018.

33MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO. Contratagées publicas
sustentaveis. Disponivel em: < http://cpsustentaveis.planejamento.gov.br/contratacoes-publicassustentaveis>.
Acesso em: 25 de set. 2018.

34 FGV, Programa de Gestdo Publica e Cidadania. Compra sustentavel: a forga do consumo publico e empresarial
para uma economia verde e inclusive. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/
handle/10438/15358/Compra%20Sustent%C3%A1vel%20A%20for%C3%A7a%20do%20consumo%20
p%C3%BAblico%20e%20empresarial%20para%20uma%20economia%20verde%20e%20inclusiva.
pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 1 abr. 2019.

35 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Compras piiblicas sustentdveis. Disponivel em: < http://www.mma.gov.
br/responsabilidade-socioambiental/a3p/eixos-tematicos/licita%C3%A7%C3%A30-sustent%C3%A1vel>.
Acesso em: 25 set. 2018.

36 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Compras puiblicas sustentdveis. Disponivel em: < http:/www.mma.gov.
br/responsabilidade-socioambiental/a3p/eixos-tematicos/licita%C3%A7%C3%A30-sustent%C3%Alvel>.
Acesso em: 25 set. 2018.
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esta postura, a Administragdo demonstra ao mercado que ha crescente demanda por produtos mais
sustentaveis. Assim, devem ser gradativamente incluidos critérios ambientais, inserindo especifica-
¢Oes técnicas claras e precisas das obras, dos bens e dos servigos sustentaveis™.

Para auxiliar o Poder Publico na consecucio de tais objetivos, existe o Portal de Compras
do Governo Federal, o Comprasnet, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao,
que possui o Sistema de Catalogacao de Material, o CATMAT, que realiza a consulta de itens de

material com a opg¢do de encontrar apenas materiais sustentaveis®.

2.1 COMPRAS SUSTENTAVEIS PELO MUNDO

As politicas de compras sustentaveis ao redor do mundo sdo diversificadas e abundantes. Atual-
mente, englobam também a agenda social, como é o caso da Australia, com a preferéncia por compras
locais, e do Parlamento Europeu, com legislagao para a aquisi¢do de produtos do comércio justo. As
questdes socioecondmicas sdo fortemente observadas pelos gestores, sendo comuns as compras de pe-
quenas empresas e de fornecedores locais, prezando-se pela seguranca e protecao do trabalhador®.

Podem ser citados diversos exemplos de aquisi¢des sustentaveis, como é o caso da Inter-
national Green Purchasing Network (IGPN), que retne institui¢des do governo e de empresas
desde 2001, possuindo inclusive lei especifica®.

Ha também a North American Green Purchasing Initiative (NAGPI), que auxilia agéncias pu-
blicas na implementagio de licitagdes sustentaveis. Além de integrar a NAGPI, o Canada destaca-se
pela criagdo de um 6rgdo responsavel pela gestao e pelo suporte da implementagao de sua politica
de compras sustentaveis. Este 6rgao realiza o monitoramento e a avaliagdo da implementacdo da
politica, bem como ¢ o responsavel por inserir critérios ambientais nas operagdes governamentais*'.

Também fazem parte da NAGPI, os Estados Unidos, que consideram questdes como efi-
ciéncia energética, sendo responsaveis pela criagdo do programa Energy Star, que contribuiu

para a economia de 18 bilhdes de dolares em 2010*.

37 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Compras piiblicas sustentdveis. Disponivel em: < http://www.mma.gov.
br/responsabilidade-socioambiental/a3p/eixos-tematicos/licita%C3%A7%C3%A30-sustent%C3%Alvel>.
Acesso em: 25 set. 2018.

38 MINISTERIO DO PLANAJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO. Portal de compras do governo
federal. Disponivel em: < http://comprasnet.gov.br/acesso.asp?url=/Livre/Catmat/Conitemmatl.asp>. Acesso
em: 25 set. 2018.

39 FGV, Programa de Gestdo Publica e Cidadania. Compra sustentavel: a forga do consumo publico e empresarial
para uma economia verde e inclusive. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/
handle/10438/15358/Compra%20Sustent%C3%A1vel%20A%20for%C3%A72%20d0%20consumo%20
p%C3%BADblico%20e%20empresarial%20para%20uma%20economia%?20verde%20e%?20inclusiva.
pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 1 abr. 2019.

40 GREEN PURCHASING NETWORK. Disponivel em: <http://www.gpn.jp/English/index.html>. Acesso em:
01 abr. 2019.

41 JAPAN, Ministry of the Environment. Law concerning the promotion of procurement of eco-friendly goods and
services by the State and other entities. Disponivel em: <http://www. env.go.jp/en/laws/policy/green/1.pdf>.
Acesso em: 01 abr. 2019.

42 ENERGY STAR PROGRAM, Environmental Protection Agency and Department of Energy. Energy Star
Program. Disponivel em: <www.energystar.gov>. Acesso em: 01 abr. 2019.
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Ja a Uniao Europeia adotou um conjunto de instrumentos legais e politicos para seus Esta-
dos-Membros, tendo aprovado as diretivas 2004/17 e 2004/18. Em 2003, a Franga incluiu metas
de compras sustentaveis em sua Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel. Ja a Ho-
landa estabeleceu, em 1990, que 100% de suas licitagdes deveriam dar preferéncia a aspectos
ambientais e sociais no periodo de 10 anos®.

Tais politicas da Unido Europeia foram impulsionadas com a Estratégia para o Desenvolvimento
Sustentavel, adotada em 2006, que obriga os Estados-Membros a alcangarem o nivel de compras publi-
cas sustentdveis equivalente ao alcancado pelos Estados-Membros com melhor desempenho em 2010.*

Cabe também citar as iniciativas de cidades especificas ao redor do mundo, tais como Barcelo-
na, na Espanha, em que foi criada a Camara de Sustentabilidade em 2006, como parte do Programa
da Agenda 21. Foram incluidos critérios sociais e ambientais nas licitacdes, tendo como objetivos a
reducdo das emissoes de gases do efeito estufa, a eficiéncia no consumo de agua e a reducio da gera-
¢ao de residuos, buscando-se uma economia mais sustentavel, justa e equitativa®.

Nesse sentido, é possivel destacar as compras responsaveis de madeira com certificado de
origem e FSC, cuja sigla significa Forest Stewardship Council, ou Conselho de Manejo Florestal,
em portugués. Em maio de 2012, a iniciativa ganhou o prémio diamante da Associa¢ao Espa-

nhola de Profissionais de Compras*.

3 EVOLUCAO LEGISLATIVA

No Brasil, a preocupagio acerca do tema é demonstrada pela quantidade de leis existentes,
bem como as que tém surgido, cujos objetivos abarcam a necessidade de adogao de praticas

sustentaveis pelo Poder Publico®.
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Nesse sentido, ¢ possivel perceber que o artigo 12 da Lei 8.666 de 1993 determina que seja consi-
derado o impacto ambiental tanto nos projetos basicos quanto nos projetos executivos de obras e ser-
vigos. Também aduz que deve ser considerada a funcionalidade e a adequagio ao interesse publico*.

Ademais, Estudos de Impacto Ambiental e Relatorios de Impacto Ambiental sdo
documentos indispensaveis ainda na fase interna da licitacdo®. Ha também a possibilidade
de que procedimentos licitatorios com julgamento pela melhor técnica ou técnica e prego
contemplem, de forma objetiva, critérios ambientais como fator de pontuagdo das propostas,
levando-os em conta na defini¢do da proposta que melhor atende ao interesse publico™.

Também cabe tratar do desenvolvimento nacional sustentavel, trazido pela Lei n° 12.349 de
2010 como um dos objetivos da licitagdo. Este diploma normativo alterou a Lei n° 8.666 de 1993,
sendo que a sustentabilidade possibilita a adogdao de novas medidas®'.

Por exemplo, os objetos nos termos de referéncia, nos projetos basicos e nos projetos executivos
podem trazer quesitos como baixo consumo e racionalizagao do uso de agua e de energia elétrica.
Busca-se privilegiar tecnologias limpas, reduzir o desperdicio de materiais e combustiveis, fomentar
processos produtivos ambientalmente responsaveis e que respeitem direitos trabalhistas e previden-
cidrios, e utilizar metodologias de aferigao da relagao do custo e da durabilidade, da disposi¢ao final
de residuos e da difusdo de boas praticas de modelo de gestdo contratual®.

Podem ser citados também os objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente -
PNMA (Lei n° 6.938 de 1981), trazidos em seu artigo 4°. No inciso I, ha a determinagéo
de que deve ser buscada a compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico social com a
preservacao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégico. Nos incisos IV, V e
VI, respectivamente, estdo os objetivos relacionados ao desenvolvimento de pesquisas e de
tecnologias nacionais orientadas para o uso racional dos recursos ambientais; a difusdao de
tecnologias de manejo do meio ambiente; a divulgagdo de dados e informagdes ambientais
e a formacao de uma consciéncia publica sobre a necessidade de preservacao da qualidade

ambiental e do equilibrio ecoldgico; e a preservagao e restauragao dos recursos ambientais
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objetivando sua utilizacao racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a ma-
nutengao do equilibrio ecoldégico propicio a vida>.

A PNMA também traz, em seu artigo 5°, a previsao de que as atividades empresariais pu-
blicas ou privadas serdo exercidas em consonéncia com as diretrizes da Politica Nacional do
Meio Ambiente. Ja em seu artigo 10°, determina que a construcao, a instalagdo, a ampliagao e o
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais — efetiva
ou potencialmente poluidores ou capazes de causar degradagdo ambiental — dependerdo de
prévio licenciamento ambiental®.

A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC), instituida pela Lei n° 12.187 de
2009, trata expressamente sobre o desenvolvimento sustentavel, além de dispor acerca do prin-
cipio da prevengao, em seu artigo 3°. O artigo subsequente objetiva compatibilizar o desenvol-
vimento econdmico-social com a prote¢do do sistema climatico™.

Ha também a Politica Nacional de Residuos Sélidos, da Lei 12.305 de 2010, que elenca
como objetivos a prioridade, nas aquisi¢oes e nas contratagdes governamentais, para produtos
reciclaveis e reciclados, além de bens, servicos e obras que considerem critérios compativeis
com padroes de consumo social e ambientalmente sustentaveis™.

Ademais, outro objetivo da Politica Nacional de Residuos Sélidos ¢ o estimulo a implementagio da
avaliagdo do ciclo de vida do produto, o incentivo ao desenvolvimento de sistemas de gestdo ambiental e
empresarial voltados para a melhoria dos processos produtivos e para o reaproveitamento dos residuos
sdlidos, incluidos a recuperagao e o aproveitamento energético, bem como o estimulo a rotulagem am-
biental e a0 consumo sustentavel, todos previstos em seu artigo 7°, dos incisos XI ao XV¥.

Nesse sentido, a doutrina aponta que a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima e a Poli-
tica Nacional de Residuos Sélidos sdo complementares, pois a reciclagem e o consumo social e
ambientalmente sustentaveis (da Politica de Residuos Solidos) sdo os pilares do enfrentamento
das mudangas climaticas, sendo também exemplos de medidas que geram maior economia de

recursos naturais, o que é determinado pela PNMC?.
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Assim, percebe-se a importancia dos normativos acima mencionados, que introduziram,
expressamente, a necessidade de inclusdo de critérios preferenciais para contratagdo de objetos
alinhados com a preserva¢ao ambiental®.

Noutro giro, como exemplo de nova lei cujos objetivos abarcam a necessidade da adogdo de
praticas sustentaveis pelo Poder Publico, é possivel citar o projeto de Lei n° 6.814 de 2017, que
tem por objetivo a modernizagdo da Lei de Licitagdes e Contratos. Em seu rol de principios, o
projeto de lei menciona expressamente a sustentabilidade. No capitulo que trata dos pagamen-
tos, ha previsdo acerca da possibilidade de remuneragao variavel vinculada ao desempenho do
contratado, tendo como um dos critérios o da sustentabilidade ambiental®.

Ademais, ha previsao de que as obras e os servigos de engenharia devem respeitar, especial-
mente, normas relativas a disposi¢ao final ambientalmente adequada dos residuos sélidos gera-
dos, a mitigacao por condicionantes e compensagao ambiental e & utilizagao de produtos, equi-
pamentos e servi¢os que reduzam o consumo de energia e de recursos naturais, entre outros.*'

Nesse sentido, ha também a Instru¢do Normativa n° 1, de 2010, que dispde sobre os crité-
rios de sustentabilidade ambiental na aquisi¢cdao de bens e na contratagao de servigos e obras pela
Administragdo Publica Federal direta, autdrquica e fundacional. Esta dispoe que as licitagoes
devem conter critérios de sustentabilidade ambiental, considerando os processos de extracdo,
fabricacao, utilizagdo e descarte de produtos e de matérias-primas, ndo podendo o instrumento
convocatorio frustrar a competitividade®.

Para tanto, aduz a instrugdo normativa que as especificagdes e os projetos das obras publi-
cas devem ser elaborados visando a economia da manutengéo e a operacionalizagdo da edifica-
¢do, a redugdo do consumo de energia e de agua, além da utilizagao de tecnologias e materiais
capazes de reduzir os impactos ambientais. Deve-se priorizar o emprego de mao-de-obra, de
materiais, de tecnologias e de matérias-primas de origem local para a execugao, a conservagao e
a operagao das obras publicas®.

Quanto aos bens e servigos, podem ser exigidos determinados critérios de sustentabilida-

de ambiental, tais como a composi¢do por materiais reciclados, atoxicos e biodegradaveis e o
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acondicionamento dos produtos em embalagens com o menor volume possivel e que utilizem
materiais reciclaveis®.

Em relagdo aos servicos, podem ser previstas determinadas praticas de sustentabilidade,
como o uso de produtos de limpeza e objetos que atendam as classificagdes e especificagdes da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (ANVISA); a adogdo de medidas para que se evite
o desperdicio de agua tratada; o treinamento de empregados para a redugdo de consumo de
energia elétrica e de agua, e de produgao de residuos sdlidos; a separagao de residuos reciclaveis;
a destinagdo ambiental adequada de pilhas e baterias, dentre outras®.

Nesse mesmo sentido, ha a Instrugdo Normativa n° 05, de 26 de maio de 2017, que dispoe
sobre as regras e as diretrizes do procedimento de contratacao de servigos sob o regime de exe-
cucdo indireta no ambito da Administracao Publica federal direta, autarquica e fundacional.®®

Outro importante normativo que trata sobre contratagdes publicas sustentaveis ¢ a Agen-
da Ambiental na Administragdo Publica (A3P), que busca criar uma politica de contratacdes
publicas que considere critérios de sustentabilidade, baseados no desenvolvimento econémico
e social e na conservagao do meio ambiente. O paradigma ¢ a eficiéncia aliada ao uso do poder
de compra do Estado®.

A A3P ¢ um programa do Ministério do Meio Ambiente que busca estimular que os 6rgaos
publicos brasileiros implementem praticas de sustentabilidade. Sua adogdo demonstra preocupagao
do 6rgao com a obtengdo de eficiéncia aliada a preservagao do meio ambiente. Mostra-se crescente
a adesdo ao programa, tendo em vista que a modernidade exige a adogdo de uma agenda ambiental,
bem como a sociedade exige que a Administragdo implemente praticas sustentaveis®.

Ademais, a A3P busca estimular os gestores publicos a incorporar principios e critérios
de gestdo socioambiental em suas atividades, alcangando a economia de recursos naturais, a
reducdo de gastos institucionais por meio do uso racional dos materiais, a gestdo adequada dos

residuos, e, enfim, a licitacdo sustentavel®.
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E explicado, na prépria cartilha, que a Administragdo Publica, como grande consumidora de bens
e servicos, como responsavel pela execucio de politicas publicas e com o poder de compra que possui
por meio das licitagdes, deve dar o exemplo, adotando boas praticas nas atividades que lhe cabem”.

Explica que o material da A3P foi especialmente elaborado para os gestores publicos fede-
rais, estaduais e municipais, para auxilia-los no processo de insercao da responsabilidade so-
cioambiental e da sustentabilidade em suas atividades. Busca-se transpor o discurso meramente
teodrico e concretizar tais intengdes em um compromisso sélido, ja que a adog¢do de principios
sustentaveis na gestao publica exige mudangcas de atitudes e de praticas. Para que isso ocorra, sdo
necessarias a cooperagio e a uniao de esfor¢os, para minimizar os impactos sociais e ambientais
advindos das ag¢oes cotidianas da Administracao Publica”.

Destaca-se na cartilha o fato de que sustentabilidade, em ambito governamental, tem sido
cada vez mais um diferencial da nova gestdo publica, em que os administradores passam a ser os
principais agentes de mudanga. Agdes como o uso eficiente da agua e da energia, a coleta seletiva
e o consumo responsavel de produtos e servigos contribuem para este processo’.

Outro material de extrema importancia acerca do tema ¢ o Guia Nacional de Licitagdes
Sustentaveis, da Advocacia-Geral da Unido — AGU, produzido pelo Nucleo Especializado em
Sustentabilidade, Licitagdes e Contratos, integrante da estrutura do Departamento de Coorde-
nagio e Orientagio de Orgios Juridicos, da Consultoria-Geral da Unido”.

O referido guia traz, detalhadamente, o procedimento para a realizacdo de uma licitagao sus-
tentavel. Sdo, basicamente, trés passos que devem ser seguidos: inicialmente, deve ser analisada a
necessidade de contratagdo e a possibilidade de reuso, de redimensionamento ou de aquisi¢iao pelo
processo de desfazimento. Depois, deve ser realizado o planejamento da contratagao para a escolha
do bem ou do servigo com parametros de sustentabilidade. Por fim, deve ser analisado o equilibrio
entre os principios licitatorios, que sao a sustentabilidade, a economicidade e a competitividade™.

O mencionado guia determina que os passos acima descritos sejam seguidos na aquisigao
de bens e de produtos, principalmente na analise do ciclo de vida, que deve ser feita no momen-
to da escolha do critério de sustentabilidade. E preciso que o licitante esteja atento a produgio,

a distribui¢ao, ao uso e a destinagéo final do bem ou do produto”.
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4 ATUACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NA SEARA
DAS LICITACOES SUSTENTAVEIS

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é o érgao responsavel por aprimorar a Adminis-
tragdo Publica em beneficio da sociedade, por meio do controle externo, conforme disposto no
Plano Estratégico 2015/20217°.

Uma de suas missoes ¢ a de zelar pela observancia dos principios previstos no artigo 3° da
Lei 8.666 de 1993, considerando a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel, devendo
também contribuir para o fortalecimento das politicas de produ¢ido e de consumo sustentavel,
por meio de medidas educativas e corretivas’’.

Nesse sentido, ha diversas recomendagdes em que se observa a preocupagio do TCU com a
sustentabilidade nas licitagoes. Pode-se citar a recomendagao feita no processo de prestacido de con-
tas de nimero 038.857/2012-0, no Acdérdao 7120/2014 da 1* Camara, em que o Colegiado do TCU
recomendou que o Comando-Geral de Operagdes Aéreas orientasse e fiscalizasse suas unidades con-
solidadas sobre a necessidade da adogido de critérios de sustentabilidade ambiental, inclusive me-
diante a defini¢ao de critérios especificos nos instrumentos convocatorios das aquisi¢oes de bens e
das contratacdes de obras e servicos, observando-se a Instrugdo Normativa 1/20107%.

Outra recomendagado importante ¢ a do Acdrdao 1679/2019, da 12 Camara, em que foi verifica-
do que a entidade fiscalizada, a Superintendéncia Federal de Agricultura, Pecudria e Abastecimento
do Estado de Santa Catarina, nao realizava o controle do consumo de bens que impactam os recursos
ambientais, como agua, papel e energia elétrica, bem como nao havia aderido a programas de susten-
tabilidade ambiental, tais como a Agenda Ambiental na Administra¢ao Publica (A3P)”.

Também da 12 Camara, hd o Acérdao 1855/2015, em que foram verificadas impropriedades
cometidas pela Superintendéncia Estadual da Funasa no Parana. Entre elas, a ndo inclusao dos
critérios de sustentabilidade ambiental nas licitagdes realizadas pela unidade, descumprindo o
artigo 3° da Lei N° 8.666 de 1993, que impde a necessidade de promogao do desenvolvimento

nacional sustentavel nas aquisi¢des de bens e nas contratagoes de servigos®.
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Ja dentre as decisdes da 2* Camara, destaca-se o Acdrdao 7722/2014, em que foi recomen-
dado ao Departamento Regional do Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial no Estado do
Acre que, até o advento de normativo com critérios de sustentabilidade ambiental na aquisi¢cao
de bens, na contrata¢ao de obras e servigos e na separagio de residuos solidos reciclaveis e des-
cartaveis, devem ser utilizados como modelo para as contratagdes, no que se refere a separa-
¢do de residuos sdlidos reciclaveis e descartaveis, o que estabelecem as Instru¢des Normativas
1/2010 e 2/2010, bem como o Decreto 5.940 de 2006°'.

Também da 2@ Camara, ha o Acérdao 1149/2015, em que foi recomendado ao Nucleo Es-
tadual do Ministério da Saude no Estado de Rondonia a observancia de politicas de sustenta-
bilidade ambiental, principalmente em relagao a promogao da reciclagem de residuos, a racio-
nalizagdo dos recursos e a observancia de todos os preceitos da Lei 8.666 de 1993, quando da
realizagdo de aquisi¢Oes e contratagdes de prestagdo de servicos®.

Cabe citar a recomendagdo exarada no Acdrdao 5804/2013, da 22 Camara, que determinou
que o drgdo fiscalizado — no caso, o Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial - adotas-
se critérios de sustentabilidade na aquisi¢ao de bens e materiais de tecnologia da informagao,
bem como na contratacao de servigos ou obras, conforme disposto na Decisdo Normativa/TCU
108/2010, na Instru¢ao Normativa 1/2010 e na Portaria 2/2010, da Secretaria de Logistica e Tec-
nologia da Informac¢ao do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao®.

Outro julgado importante da 22 Camara é o Acérdao 4722/2015, em que foi recomendada a
Funai Ji-Parand a utiliza¢do de indicadores de desempenho da gestdo, a adogao de politicas de sus-
tentabilidade ambiental, a promogao da reciclagem dos residuos e a racionalizagdo dos recursos™.

Assim, resta clara a sinalizacdo do TCU no sentido de que os 6rgaos e as entidades federais

devem adotar critérios de sustentabilidade ao contratarem servigos e obras e ao adquirirem bens®.
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CONCLUSAO

A sustentabilidade, conforme estudado, é o principio constitucional que determina a res-
ponsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizagdo do desenvolvimento material e ima-
terial, ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, que busca assegurar o bem-estar fisico,
psiquico e espiritual de todos, garantindo o bem-estar das presentes geragdes, sem inviabilizar
o das futuras®.

Ja alicitagdo é o procedimento destinado a garantir a observancia do principio constitucio-
nal da isonomia, a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo e a promover o
desenvolvimento nacional sustentavel®’.

As compras publicas sustentaveis sdo justamente o resultado da confluéncia destes dois ter-
mos, podendo ser conceituadas como o procedimento administrativo formal que contribui para
o desenvolvimento nacional sustentavel, com a inserc¢do de critérios sociais, ambientais e econd-
micos nas aquisi¢oes de bens, nas contratagdes de servigos e na execugdo de obras, utilizando-se
o poder de compra da Administragao para gerar beneficios econdmicos e socioambientais®.

Nesse sentido, comprovou-se, neste artigo, que as compras e as licitagdes sustentaveis possuem
papel estratégico, visto que, quando adequadamente realizadas, fomentam a sustentabilidade nas ati-
vidades publicas, bem como influenciam as tendéncias do mercado, fazendo que os fornecedores
adotem praticas sustentaveis na realizacdo de servicos e na fabricacio de produtos®.

Isso decorre, principalmente, do fato de que o governo brasileiro despende mais de 600
bilhdes de reais anualmente com aquisi¢do de bens e contratacao de servicos. Este montante
equivale a aproximadamente 13% do produto interno bruto (PIB) do pais®.

Tamanho poder de compra é importante instrumento a disposi¢do da Administra¢ao, para
que esta exija que os contratantes cumpram requisitos de sustentabilidade socioambiental, des-
de a producao até a distribuicdo dos produtos, passando pela prestacdo de servicos e pela exe-

cucio de obras®.
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Verificou-se que a realizagdo de licitagdes sustentaveis ndo implica, necessariamente, maior
dispéndio de recursos financeiros, visto que nem sempre a proposta mais vantajosa é a de menor
preco. Ademais, devem ser considerados diversos outros fatores, tais como os custos ao longo de
todo o ciclo de vida, a utilizagdo eficiente dos recursos com o menor impacto socioambiental,
as compras compartilhadas, a redu¢ao dos impactos ambientais e os problemas de satde deles
decorrentes, além do estimulo ao desenvolvimento e a inovacao®.

Inumeros exemplos de praticas envolvendo compras sustentaveis adotadas ao redor do
mundo foram citadas no presente artigo, demonstrando que esta ¢ uma grande preocupa¢ao na
atualidade®.

No Brasil, existem vérias normas sobre o tema, que buscam privilegiar tecnologias limpas,
reduzir o desperdicio de materiais e combustiveis, fomentar processos produtivos ambiental-
mente responsaveis e que respeitem direitos trabalhistas e previdenciérios, e utilizar metodo-
logias de aferigdao da relagao do custo e da durabilidade, da disposi¢do final de residuos e da
difusao de boas praticas de modelo de gestao contratual®.

Foi possivel perceber que sustentabilidade, em dmbito governamental, tem sido cada vez
mais um diferencial da nova gestdo publica, em que os administradores passam a ser os princi-
pais agentes de mudanca. A¢des como o uso eficiente da agua e da energia, a coleta seletiva e o
consumo responsavel de produtos e servicos contribuem para este processo®.

Também foram citadas inumeras recomendagdes exaradas pelo Tribunal de Contas da
Unido, alinhadas com a necessidade de observéncia de critérios e de praticas sustentaveis nas
atividades da Administragdo Publica®.

Assim, conclui-se que as contratagdes estatais sdo relevantes instrumentos aptos a impul-
sionar o desenvolvimento sustentavel e que o Estado brasileiro vem, progressivamente, adotan-

do medidas que coadunam com este objetivo.

92 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Compras piiblicas sustentdveis. Disponivel em: < http://www.mma.gov.
br/responsabilidade-socioambiental/a3p/eixos-tematicos/licita%C3%A7%C3%A30-sustent%C3%Alvel>.
Acesso em: 25 set. 2018.

93 FGV, Programa de Gestao Publica e Cidadania. Compra sustentavel: a forga do consumo publico e empresarial
para uma economia verde e inclusive. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/
handle/10438/15358/Compra%20Sustent%C3%A1vel%20A%20for%C3%A7a%20d0%20consumo%?20
p%C3%BAblico%20e%20empresarial%20para%20uma%20economia%20verde%?20e%20inclusiva.
pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 1 abr. 2019.

94 CARVALHO, Raquel. Sustentabilidade: licitacdes e contratos administrativos. Disponivel em: < http://
raquelcarvalho.com.br/2018/05/22/sustentabilidade-licitacao-e-contratos-administrativos-parte-1/# _fin18 >,
Acesso em 30 mar. 2019.

95 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Agenda Ambiental na Administragdo Piiblica. Disponivel em: < http:/
www.mma.gov.br/estruturas/a3p/_arquivos/cartilha_a3p 36.pdf>. Acesso em: 31 mar. 2019.

96 ARIFA, Junnius Marques. O TCU e as licitagdes sustentdveis. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/static_
files/STJ/Conhe%C3%A7a%200%20STJ/Programas%?20e%?20projetos%20institucionais/Programa%?20
de%?20Responsabilidade%20SocioAmbiental%20d0%20STJ/Eventos/18%20sexta%2010h45%20
-20Inser%C3%A7%C3%A30%20de%20crit%C3%A9ri0s%20de%20Sustentabilidade%20nas%20
compras%20p%C3%BAblicas%20-%20Junnius%20TCU.pdf>. Acesso em: 04 abr. 2019.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Publico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edi¢do Especial, pp. 81-103, Jan. 2021 97



REFERENCIAS

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Guia Nacional de Licitacdes Sustentdveis. Abr. 2016. Disponivel em:
< http://www.mma.gov.br/images/arquivo/80063/Arquivos/ COMPRAS%20SUSTENTAVEIS%20-%20
Guia%20da%20AGU.pdf>. Acesso em: 25 set. 2018.

ARIFA, Junnius Marques. O TCU e as licitagoes sustentdveis. Disponivel em: <http://www.stj.jus.
br/static_files/ST]/Conhe%C3%A7a%200%20ST]/Programas%20e%20projetos%20institucionais/
Programa%20de%20Responsabilidade%20SocioAmbiental%20d0%20ST]/Eventos/18%20sexta%20
10h45%20-%20Inser%C3%A7%C3%A30%20de%20crit%C3%A9rios%20de%20Sustentabilidade%20
nas%20compras%20p%C3%BAblicas%20-%20Junnius%20TCU.pdf>. Acesso em: 04 abr. 2019.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 6. Ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1995.

BRASIL. Constituigao (1988). Constituiciao da Repuiblica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 25 set. 2018.

BRASIL. Decreto n° 7.746, de 5 de junho de 2012. Regulamenta o art. 3° da Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993, para estabelecer critérios e praticas para a promog¢do do desenvolvimento nacional sustentavel
nas contratagdes realizadas pela Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional e
pelas empresas estatais dependentes, e institui a Comissao Interministerial de Sustentabilidade na
Administra¢ao Publica — CISAP. Brasilia, 2012. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
At02011-2014/2012/Decreto/D7746.htm>. Acesso em: 25 set. 2018.

BRASIL. Instrug¢do Normativa n° 01, de 19 de janeiro de 2010. Dispoe sobre os critérios de sustentabilidade
ambiental na aquisi¢ao de bens, contratacao de servicos ou obras pela Administragdo Publica Federal
direta, autarquica e fundacional e da outras providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em: < http://www.
comprasnet.gov.br/legislacao/legislacaoDetalhe.asp?ctdCod=295>. Acesso em: 25 set. 2018.

BRASIL. Instrugdgo Normativa n° 05, de 26 de maio de 2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do
procedimento de contratagao de servi¢os sob o regime de execugdo indireta no ambito da Administragao
Publica federal direta, autarquica e fundacional. Disponivel em: <https://www.comprasgovernamentais.
gov.br/index.php/legislacao/instrucoes-normativas/760-instrucao-normativa-n-05-de-25-de-maio-
de-2017>. Acesso em: 25 set. 2018.

BRASIL. Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus
fins e mecanismos de formulagio e aplicagdo, e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938compilada.htm>. Acesso em: 31 mar. 2019.

BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administracao Publica e da outras providéncias. Brasilia,
1993. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666compilado.htm>. Acesso em:
25 set. 2018.

BRASIL. Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Institui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
- PNMC e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1ei/112187.htm>. Acesso em: 31 mar. 2019.

BRASIL. Lei n° 12.305, de 02 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a
Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/2010/Lei/L12305.htm>. Acesso em: 31 mar. 2019.

98 Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Publico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edi¢do Especial, pp. 81-103, Jan. 2021



BRASIL. Lei n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010. Altera as Leis n° 8.666, de 21 de junho de 1993, 8.958,
de 20 de dezembro de 1994, e 10.973, de 2 de dezembro de 2004; e revoga o § 1° do art. 2° da Lei n°
11.273, de 6 de fevereiro de 2006. Brasilia, 2010. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
At02007-2010/2010/Lei/L12349.htm>. Acesso em: 25 set. 2018.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar na ac¢do direta de inconstitucionalidade. ADI
3540 MC/DE Relator: Ministro Celso de Mello. DJ 02/08/2005 PP-00003. Disponivel em: < http://
www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarjurisprudencia.asp?s1=%28%28 ADI+3540+DF%29
%29+E+S%2EPRES%2E&base=basePresidencia&url=http://tinyurl.com/y5j422qn>. Acesso em: 30
mar. 2019.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prestacdo de contas. Acdrdao 1149/2015. Relator: Ministro
Augusto Nardes. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/
NUMACORDAO%253A1149%2520ANOACORDAO%253A2015/DTRELEVANCIA%20desc,%20
NUMACORDAOINT%20desc/1/%202uuid=d61eccf0-5661-11e9-87a6-83837dbd2ac6>. Acesso em: 03
abr. 2019.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prestagdo de contas. Acordao 1679/2015. Relator: Ministro José
Mucio Monteiro. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/
NUMACORDAO%253A1679%2520ANOACORDAO%253A2015/DTRELEVANCIA%20desc,%20
NUMACORDAOINT%20desc/2/%20?uuid=d61eccf0-5661-11¢9-87a6-83837dbd2ac6>. Acesso em: 03
abr. 2019.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prestagdo de contas. Acdrdao 1855/2015. Relator: Ministro
Walton Alencar Rodrigues. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/ NUMACORDAO%253A1855%2520ANOACORDAO%253A2015/DTRELEVANCIA %20
desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/2/%20?uuid=d61eccf0-5661-11e9-87a6-83837dbd2ac6>.
Acesso em: 03 abr. 2019.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prestagio de Contas. Acordao4722/2015. Relator: Ministro Augusto
Nardes. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/%2522pol%
25C3%25ADticas%2520de%2520sustentabilidade%2520ambiental%2522/%20/DTRELEVANCIA %20
desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=424e3540-5668-11€9-8351-fd289f92cb3f>.
Acesso em: 03 abr. 2019.

BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao. Prestagdo de contas. Acérdao 5804/2013. Relator: Ministro Marcos
Bemquerer. Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/
NUMACORDAO%253A5804%2520ANOACORDAO%253A2013/DTRELEVANCIA%20desc,%20
NUMACORDAOINT%20desc/0/%20>. Acesso em: 03 abr. 2019.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prestagdo de contas. Acérdao 7120/2014. Relator: Ministro Weder
de Oliveira. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/
NUMACORDAO %253A7120%2520ANOACORDAO%253A2014/DTRELEVANCIA %20desc,%20
NUMACORDAOINT%20desc/1/%20?uuid=d61eccf0-5661-11¢9-87a6-83837dbd2ac6>. Acesso em: 03
abr. 2019.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prestagdo de contas. Acordao 7722. Relator: Ministro Marcos
Bemquerer. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/
NUMACORDAO% 253A7722%2520ANOACORDAO%253A2014/DTRELEVANCIA %20desc,%20
NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=d61eccf0-5661-11¢9-87a6-83837dbd2ac6>. Acesso em: 03
abr. 2019.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Publico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edi¢do Especial, pp. 81-103, Jan. 2021 99



CARVALHO, Raquel. Sustentabilidade: licitagdes e contratos administrativos. Disponivel em: < http://
raquelcarvalho.com.br/2018/05/22/sustentabilidade-licitacao-e-contratos-administrativos-parte-1/#_
ftn18 >. Acesso em 30 mar. 2019.

COSTA, Carlos Eduardo Lustosa da. As licitagoes sustentdveis na otica do controle externo. Artigo
(Especializagdo em Auditoria e Controle Governamental), Instituto Serzedello Corréa, Brasilia, 2011.
Disponivel em:  <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/as-licitacoes-sustentaveis-na-otica-do-
controle-externo.htm>. Acesso em: 03 abr. 2019.

CRETELLA JUNIOR. José. Das licitagées priblicas. 9. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

ENERGY STAR PROGRAM, Environmental Protection Agency and Department of Energy. Energy Star
Program. Disponivel em: <www.energystar.gov>. Acesso em: 01 abr. 2019.

FERREIRA, Maria Augusta Soares de Oliveira. Apontamentos sobre a gestdo socioambiental na
administragdo publica brasileira. In: BLIACHERIS, Marcos Weiss; FERREIRA, Maria Augusta Soares de
Oliveira (Coord.). Sustentabilidade na Administragdo Publica: Valores e praticas de gestao socioambiental.
Belo Horizonte: Férum, 2012.

FGV, Programa de Gestao Publica e Cidadania. Compra sustentdvel: a for¢a do consumo publico e
empresarial para uma economia verde e inclusive. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/
bitstream/handle/10438/15358/Compra%20Sustent%C3%A 1vel%20A%20for%C3%A72%20d0%20
consumo%20p%C3%BAblico%20e%20empresarial%20para%20uma%20economia%20verde%20e%20
inclusiva.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 1 abr. 2019.

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Direito dos licitantes. 4. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 1994.

FIGUEIREDO, Lucia Valle; FERRAZ, Sérgio. Dispensa e inexigibilidade de licita¢do. 3. Ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1994.

FRANCA. Maria Adelaide de Campos. Comentdrios a lei de licitagoes e contratos da administragio
publica. 7. Ed. Sao Paulo. Saraiva, 2013.

FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 1. Ed. 1. Reimp. Belo Horizonte: Férum, 2011.

GREEN PURCHASING NETWORK. Disponivel em: <http://www.gpn.jp/English/index.html>. Acesso
em: 01 abr. 2019

JAPAN, Ministry of the Environment. Law concerning the promotion of procurement of eco-friendly
goods and services by the State and other entities. Disponivel em: <http://www. env.go.jp/en/laws/policy/
green/1.pdf>. Acesso em: 01 abr. 2019

JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 4. Ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1994.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 20. Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. A3P. Disponivel em: < http://www.mma.gov.br/responsabilidade-
socioambiental/a3p>. Acesso em: 25 set. 2018.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Agenda Ambiental na Administragdo Publica. Disponivel em: <
http://www.mma.gov.br/estruturas/a3p/_arquivos/cartilha_a3p_36.pdf>. Acesso em: 25 set. 2018.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Apresentagdo A3P. Disponivel em: < http://www.mma.gov.br/

100 Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Pablico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edigao Especial, pp. 81-103, Jan. 2021



estruturas/a3p/_arquivos/5__compras_pblicas_sustentveis_e_ti_verde___ana_maria_36.pdf>. Acesso
em: 25 set. 2018.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Compras publicas sustentdveis. Disponivel em: < http://
www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/a3p/eixos-tematicos/licita%C3%A7%C3%A30-
sustent%C3%Alvel>. Acesso em: 25 set. 2018.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Legislagdo aplicdveis as compras e licitacoes sustentdveis no
Brasil. Disponivel em: http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/a3p/eixos-tematicos/
licita%C3%A7%C3%A30-sustent%C3%A1vel/item/9028.html. Acesso em: 25 set. 2018

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO. Contratacdes
publicas  sustentdveis. Disponivel em: < http://cpsustentaveis.planejamento.gov.br/contratacoes-
publicassustentaveis>. Acesso em: 25 de set. 2018.

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO. Portal de compras do governo
federal. Disponivel em: < http://comprasnet.gov.br/acesso.asp?url=/Livre/Catmat/Conitemmat1.asp>.
Acesso em: 25 set. 2018.

NACOES UNIDAS NO BRASIL. Disponivel em: < https://nacoesunidas.org/acao/meio-ambiente/>.
Acesso em: 25 set. 2018.

PORTO NETO, Benedicto. Licitagao para contratagdo de parceria pubico-privada. In: SUNDFELD,
Carlos Ari (Coord.). Parcerias puiblico-privadas. Sao Paulo: Malheiros/Sociedade Brasileira de Direito
Publico, 2005.

RIBEIRO, Céssio Garcia; JUNIOR, Edmundo Indcio. Mensurando o mercado de compras governamentais
brasileiro. Disponivel em: < http://www.esaf.fazenda.gov.br/assuntos/biblioteca/cadernos-de-financas-
publicas-1/mensur_merc_compras.pdf>. Acesso em: 25 set. 2018.

SENADO FEDERAL. Projeto de Lei n°® 6.814 de 2017. Disponivel em: < http://www.camara.gov.br/
proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2122766>. Acesso em: 25 set. 2018.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Plano estratégico 2015-2021. Disponivel em: <https://portal.tcu.
gov.br/tcu/paginas/planejamento/2021/index.html>. Acesso em: 04 abr. 2019.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Publico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edi¢do Especial, pp. 81-103, Jan. 2021 101



VIOLENCIA DOMESTICA E FAMILIAR CONTRA A
MULHER: UMA ANALISE A LUZ DA INVESTIGACAO
CRIMINAL COM PERSPECTIVA DE GENERO

Tatiane Valentim Lorenco

RESUMO

O presente artigo tem como objetivo analisar como a incorporagio da perspectiva de género
na investigacdo criminal possibilita o enfrentamento mais efetivo da violéncia doméstica e familiar
contra a mulher. Tendo por base a condi¢ao peculiar da mulher em situagdo de violéncia domés-
tica e familiar sera analisado como tal percepgao é colocada como paradigma hermenéutico para
a interpretacdo da legislagdo vigente e a atuagdo dos drgaos de persecugdo criminal. A partir dessa
compreensao, sera analisado como as instituicdes de seguranga publica tém desenvolvido praticas
inovadoras no enfrentamento do tema, em especial, o programa Patrulha Maria da Penha, no am-
bito da Policia Militar, o atendimento humanizado por intermédio das Delegacias Especializadas de
Atendimento a Mulher, no ambito da Policia Civil, bem como o atendimento realizado nos Depar-
tamentos Médico-Legais e o papel do Ministério Publico, enquanto instituigao responsavel pelo con-
trole externo da atividade policial. A partir da incorporagio dessa perspectiva na investigacao crimi-
nal, buscar-se-a trazer experiéncias exitosas no combate a violéncia contra a mulher, demonstrando
que a reordenagao do aparato investigativo, a partir da capacitacdo profissional, formagao sensivel ao
género, atuagdo articulada entre as institui¢oes de persecugao criminal, ¢ o caminho mais viavel para
se enfrentar efetivamente a violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

Palavras-chave: Violéncia doméstica e familiar contra a mulher. Perspectiva de género. In-
vestigagdo criminal. Atuagdo dos 6rgaos de persecucgao criminal. Efetividade no enfrentamento

da violéncia contra a mulher.

ABSTRACT

The present article has as objective the analyze how the incorporation of gender perspective in
criminal investigation turns possible to face the domestic and family violence against women more
effective. Considering the peculiar condition of women in situation of domestic and family violence,
it will be analyzed how this perception is placed as a hermeneutic paradigm for the interpretation of
current legislation and the performance of criminal prosecution bodies.In light of this understanding,

will be analyzed how public security institutions have developed innovative practices addressing

* Artigo Cientifico apresentado ao Curso de Especializagdo Ordem Juridica e Ministério Publico da Fundagio
Escola Superior do Ministério Pablico do Distrito Federal e Territérios, como quesito parcial para a obten¢iao do
titulo de Especialista em Direito: Professor Orientador: Pds-Doutor Thiago André Pierobom de Avila.
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the theme, in particular, the Patrulha Maria da Penha program, within the scope of the Military
Police, the humanized attendance through the Specialized Police Departments of Women, within
the scope of Civil Police, as well as the service provided in Legal-Medical Departments and role
of the prosecution office, as an the institution responsible for the external control of police activity.
Based on the incorporation of this perspective in criminal investigation, will seek to bring successful
experiences in the fight against violence against women, demonstrating that the reordering of
investigative apparatus, based on professional capacitation, gender-sensitivity formation and training,
articulated actuation between criminal prosecution institutions is the most viable way to effectively
face domestic and family violence against women.

Keywords: Domestic and Family Violence against Women; Gender Perspective; Criminal
Investigation; Performance of Criminal Prosecution Bodies; Effectiveness in Coping the

Violence against Women.

INTRODUCAO

O presente artigo visa fazer uma abordagem sobre como a incorpora¢ao do paradigma her-
menéutico de género na investigagdo criminal propiciara o adequado enfrentamento a violéncia
doméstica e familiar contra a mulher.

Nota-se que intervenc¢ao criminal, isoladamente, nao é o unico meio habil a combater esse tipo
de violéncia, visto que o ordenamento juridico dispde de um arcabougo normativo vasto e proteti-
vo. Portanto, a correta expertise e aprimoramento dos instrumentos que se tem a disposi¢do nesses
diplomas normativos é que torna viavel o enfrentamento a violéncia de género. Dentro dessa ética,
a solugdo esta em realizar a atividade investigativa com base no paradigma hermenéutico de género,
permitindo-se trazer o horizonte investigativo para a sensibilizacdo em género.

No primeiro capitulo serao abordados conceitos introdutdrios acerca do que seja género, vio-
léncia de género e as consequéncias da introdugio deste paradigma na analise da violéncia doméstica
e familiar contra a mulher. A partir dessa conceituacgdo analisar-se-a como os diplomas internacio-
nais e nacionais tratam a tematica e como os diplomas normativos protetivos 8 mulher permitem
delinear uma atuagao dos 6rgaos de persecugao criminal com perspectiva de género.

No segundo capitulo, adentrando a investigacdo criminal em si, serd analisado no que consiste
a atividade investigativa com paradigma hermenéutico de género e quais seriam as diretrizes gerais
dessa atividade, de modo que seja realizada unificadamente. Indo além, sera exposto de que maneira
tal investigacdo é desenvolvida com sensibilidade em género, ou seja, por intermédio da especializa-
¢do do atendimento, da capacitagdo profissional e da elaboragao de avaliagdo de risco.

Por fim, retratando exemplos de praticas inovadoras com perspectiva de género, analisar-
-se-a como os 6rgaos de persecu¢do criminal, em especial a Policia Militar, a Policia Civil, o

Departamento Médico-Legal e o Ministério Publico, atuam conforme o paradigma de género.
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1 CONCEITO DE VIOLENCIA DE GENERO

1.1 O CONCEITO SOCIOLOGICO DE VIOLENCIA DE GENERO

Antes de iniciar a analise sobre o tema, importante se faz tecer algumas consideragdes ini-
ciais sobre o conceito de violéncia de género, a partir de uma concepgao socioldgica, a fim de
demonstrar como se deu a construgao desta terminologia.

Essa questdo da violéncia contra a mulher é, atualmente, um problema social que merece
atengao tanto das ciéncias sociais, como dos poderes publicos, por isso seu estudo engloba di-
versas areas do saber.

Primeiramente, destaca-se que nem sempre a violéncia contra a mulher foi vista a partir
desta perspectiva de género. O estudo teve inicio no comego dos anos 80 com os estudos femi-
nistas que trouxeram as primeiras literaturas sobre violéncia de género e deram visibilidade e
compreensao a este fendomeno, gerando um ambiente propicio para combaté-lo a partir de in-
tervengdes sociais, psicoldgicas e juridicas '.

Durante os primeiros debates sobre o tema, destacam-se trés correntes tedricas que bus-
caram definir no que consiste a violéncia contra a mulher, a partir dos estudos de socidlogas
feministas.

Em uma primeira concepgao, tendo por base os estudos de Marilena Chaui, a violéncia é
vista como resultado da ideologia de domina¢do masculina. Dentro desta ética, a mulher, do-
minada pelo homem e inferior a este, é vista como objeto, alguém sem capacidade de autodeter-
minac¢ao, sem autonomia e sem liberdade?.

As “diferencas entre masculino e feminino foram transformadas em desigualdades hierar-
quicas™, homem superior e mulher inferior. Por tal fato a violéncia é definida como “expressao
da dominagdo da mulher pelo homem™, sendo proveniente da anulagdo da autonomia desta
quando em face da dominagdo masculina.

Uma outra abordagem, delimitada como dominagéo patriarcal, foi introduzida pela socié-
loga Heleieth Saffioti e ¢ uma perspectiva feminista e marxista do patriarcado®, que, por defi-
ni¢ao, é um sistema que “pressupde papéis sociais rigidos e condicionados culturalmente pelas

diferencas biologicas entre homem e mulher™.

1 IZUMINO, Wania Pasinato; SANTOS, Cecilia Macdowell. Violéncia contra as mulheres e violéncia de género:
Notas sobre estudos feministas. ELA.L., v. 16, n. 1, p. 147, 2005. Disponivel em: http://www.nevusp.org/
downloads/down083.pdf. Acesso em: 15 mar. 2019.

Ibidem, p. 149.

Ibidem, p. 149.

Ibidem, p. 148.

SAFFIOTI, Heleieth Iara Bongiovani. Violéncia de Género no Brasil atual. Floriandpolis: Revista estudos
feministas, 1994, p. 452. Disponivel em: https://periodicos.ufsc.br/index.php/ref/article/viewFile/16177/14728.
Acesso em: 23 abr. 2019.

6 IZUMINO, Wania Pasinato, SANTOS, Cecilia Macdowell, op. cit., p. 155.
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Por tal dtica a mulher é vista como um sujeito social autdonomo, porém, é submetida ao
controle social masculino’. Segundo tal pensamento, o homem ¢ socializado para dominar a
mulher, enquanto esta para se submeter aquele. Assim, a dominacéo ¢é resultado dessa sociali-
zagdo machista®, ou seja, da forma que a sociedade forma a concepgdo dos papéis do homem e
da mulher. Por conseguinte, a violéncia contra a mulher é decorrente desse controle social e da
repressao exercida por essa forma de socializa¢ao’.

Ja a terceira corrente, denominada relacional, relativiza “o modelo de domina¢ido masculina e
vitimiza¢ao feminina para que se investigue o contexto no qual ocorre a violéncia'®. Desta forma,
passa-se a analisar a mulher dentro desse contexto de violéncia e seu comportamento diante dela. O
principal trabalho que traduz esta nogao é de Maria Filomena Gregori, no inicio dos anos 90.

Dentro de uma perspectiva de cumplicidade, deve-se analisar que a mulher nao necessaria-
mente ¢ vitima da dominag¢do masculina e consequente violéncia. Ela ¢, em verdade, um sujeito
autonomo e independente daquele, e se encontra imersa em uma situagao de violéncia.

Dentro dessa 6tica, a mulher “participa” da relagdo violenta, pois, por ter um envolvimento
(seja afetivo, familiar, psicologico, econdmico) com o parceiro, recusa-se a libertar-se da violén-

cia quando “ndo busca necessariamente a separagao de seu parceiro” !

, 0 que acaba aprisionan-
do-a nesse contexto de violéncia.

Geralmente a mulher em situagdo de violéncia nao possui a conscientizagdo de que deve
sair de tal situagdo buscando ajuda e, quando a tem, mantém-se nela por medo das consequén-
cias de uma eventual fuga. Assim, ela “tanto resiste quanto perpetua os papéis sociais que a
colocam em posi¢do de vitima™?2 Dai decorre a nogao de que a mulher “cria sua prépria vitimi-

zacdo’ "

e por isso se utiliza a terminologia “cimplice” para tratar do assunto'.

Deste modo, a partir da analise do papel que a mulher assume dentro do contexto de vio-
léncia, surge uma mudanga de paradigma na analise da violéncia contra a mulher. A relativi-
zag¢do do bindmio dominagado-vitimizagdo culmina no surgimento da expressao “mulheres em
situacdo de violéncia” ao invés de mulheres “vitimas” de violéncia.

Dentro desta dtica, ndo se busca culpar a mulher pela violéncia sofrida e pela participagao em

sua vitimizagdo, mas sim compreender o contexto no qual ela ocorre e o significado que assume'.

7 SAFFIOTI, Heleieth Iara Bongiovano, op. cit., p. 445.

[ZUMINO, Wania Pasinato; SANTOS, Cecilia Macdowell, op. cit., p. 150.

9 IZUMINO, Wania Pasinato; SANTOS, Cecilia Macdowell. Violéncia contra as mulheres e violéncia de género:
Notas sobre estudos feministas. E.ILA.L., vol. 16, 2005. Disponivel em: http://www.nevusp.org/downloads/
down083.pdf

10 Ibidem, p. 153.

11 Ibidem, p. 152.

12 Ibidem, p. 153.

13 GREGOR]I, Filomena. Cenas e queixas: um estudo sobre mulheres, relacdes violentas e a pratica feminista. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1993 apud IZUMINO; Winia Pasinato; SANTOS Cecilia Macdowell, op. cit., p. 153.

14 Ibidem, p. 153.

15 GREGORY, Filomena. Cenas e queixas: um estudo sobre mulheres, relagdes violentas e a pratica feminista. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1993 apud IZUMINO; Wania Pasinato; SANTOS Cecilia Macdowell, op. cit., p. 153.
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Pasinato, tendo por base uma perspectiva de género como relagao de poder'®, destaca que essa
investigagdo deve ser feita a luz do contexto social em que a violéncia é produzida, da histéria de
vida da mulher e do contexto institucional no qual o atendimento a ela é prestado?’.

De acordo com a autora, isso pode ser percebido no papel da mulher na condug¢ao da quei-
xa e do processo penal. Verifica-se, em verdade, uma mudanca em seu interesse, ao invés de se
colocar no papel de vitima, constrdi variadas versoes dos fatos para alterar a situacao em que se
encontra'®, uma vez que acaba utilizando a Justica como “instancia mediadora para a renegocia-
¢do do pacto conjugal”®.

Nos anos 90, a partir da influéncia trazida pela observa¢do empirica e pelas discussoes ted-
ricas que tais estudos feministas impulsionaram na época, a categoria “género” ganha destaque
e inaugura um novo paradigma de estudo dessas questdes relativas a violéncia contra a mulher.

O termo “género’, até entdo compreendido a partir da construgao social masculino e femi-
nino, passa a ser utilizado como nova terminologia dentro da discussao desse fendmeno social
de violéncia. Ocorre, entdo, a substitui¢do do termo “mulher” pelo termo “género™.

A principal referéncia no tema vem dos estudos da historiadora e feminista Joan Scott. Para
ela, género, além de ser um elemento que constitui as relagdes sociais baseadas em diferencas
entre 0s sexos, ¢ um campo primdrio através do qual o poder ¢é articulado, funcionando como
uma forma primdria de significa¢do dessas relagdes de poder®..

No Brasil, influenciados por essa nova perspectiva de género, os estudos sobre violéncia contra a
mulher passam a adotar a expressao “violéncia de género”. Heleieth Saffioti, uma das primeiras auto-
ras brasileiras a utilizar este termo, define violéncia de género como uma categoria geral de violéncia
que abrange tanto violéncia doméstica, quanto a violéncia intrafamiliar contra a mulher®.

A violéncia familiar é aquela que, levando-se em consideragdo a consanguinidade e afinida-
de, poderia ocorrer no interior do domicilio ou fora dele, envolvendo membros de uma mesma
familia, seja ela extensa ou nuclear®. J4 a violéncia doméstica possui pontos de sobreposi¢do
em relagao a familiar, atingindo também pessoas que, embora nao pertengam a familia, “vivem,
parcial ou integralmente, no domicilio do agressor”*.

Diante disso, nota-se algumas concepg¢des interessantes. Primeiramente, o paradigma do

patriarcado deve ser deixado de lado, uma vez que é visto como insuficiente para ilustrar as

16 IZUMINO; Wania Pasinato; SANTOS Cecilia Macdowell, op. cit., p. 154.

17 Ibidem, p. 154.

18 Ibidem, p. 155-156.

19 Ibidem, p. 155.

20 Ibidem, p. 155.

21 SCOTT, Joan. Género: uma categoria ttil de analise histérica. Educagio e realidade, traduzido por Guacira
Lopes Louro, v. 20, n. 2, p. 88, jul./dez., 1995.

22 SAFFIOTI, Heleieth. Género, patriarcado, violéncia. Sio Paulo: Editora Fundagido Perseu Abramo, 2004, p. 69.
Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/1741437/mod_resource/content/1/Género%2C%20
Patriarcado%2C%20Violéncia%20%20%28livro%20completo%29.pdf. Acesso em: 22 abr. 2019.

23 Ibidem, p. 71.

24 Ibidem, p. 71.
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relagdes e papéis sociais de homens e mulheres na sociedade contemporanea, assim como do
comportamento destas quando diante da situagdo de violéncia.

Ha que se ter cuidado ao se reduzir a definigdo de género as pretensdes expansivas e am-
plas de “dominagdo’, “patriarcado”, “homem dominador”. Essa nogdo de “dominagao de género”
como imposi¢ao colonial pode culminar na errénea ideia de unificar e universalizar o significa-
do da palavra, o que inviabiliza a analise de outras formas de organizagao da relagdo de género®.

Segundo Gomes, ha uma relagdo entre a nossa heranca colonial e a violéncia de género. Ha
um componente racial na analise do género que ¢ precursor da violéncia. A colonizagao trouxe
a ideia de pares opostos (como homem/mulher, negro/branco, humano/nao-humano, etc.) e
nesse binario hierarquizado se sustentam as relagdes e o conhecimento®.

Assim sendo, a concepgdo de género, a partir da heranga colonial, é uma construgao de sig-
nificado que tem por influéncia a nogao de raga e sexo, e eles, em conjunto, constroem estered-
tipos e criam as ideias de dominagao, inferiorizagdo dos sujeitos e hierarquizagdo®, tais nogdes
sao precursoras da violéncia.

Em um contexto decolonial, o estudo do género implica repensar e ressignificar as catego-
rias atuais ou termos mulher/homem. Para tal, deve-se partir da localidade e do contexto que se
analisa®® para que se possa analisar outras formas de organiza¢ao das relacdes de género.

Deve-se abandonar o uso de esteredtipos e de tudo aquilo que se baseie em uma ideia de
construgdes e se aproximar da nogdo de performatividade®. Esta é definida como forma de
agir (podendo ser uma agdo, ato, representa¢ao®), que vai além do limite binario de género so-
cialmente posto e baseado no sexo, o que ressignifica a ideia de masculino e feminino®. Assim
sendo, mulher, na perspectiva de género, ¢ uma representacao do feminino.

Tendo isso em mente, a violéncia ndo decorre necessariamente de uma relacdo de domi-
nagdo e subjugacdo da mulher em relagao ao homem, mas de uma desigualdade de poder entre
esses dois sujeitos, o que muitas vezes é exercido tanto por homens como por mulheres, pois
essa inferioridade da mulher em relagdo ao homem é uma concepgao enxergada pela sociedade
em si, que se torna uma agressora em potencial.

A violéncia contra a mulher é, na realidade, uma prética social que deve ser desconstruida

25 GOMES, Camilla de Magalhées. Género como categoria de analise decolonial. Civitas, Porto Alegre, v. 18, n. 1,
p- 73, jan./abr., 2018.

26 Ibidem, p. 76.

27 GOMES, Camilla de Magalhaes, op. cit., p. 78-79.

28 Ibidem, p. 156.

29 BUTLER, Judith. Problemas de Género: feminismo e subversio da identidade. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2003. p. 163-164 apud GOMES, Camilla de Magalhaes, op. cit., p. 77.

30 Ibidem, Problemas de Género: Feminismo e subversdo da Identidade. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira,
2003 apud GRACA, Rodrigo. Performatividade e politica em Judith Butler: corpo, linguagem e reivindicagao de
direitos. Acesso em: 16 mar. 2019. p. 22.

31 BUTLER, Judith. Problemas de Género: feminismo e subversio da identidade. Disponivel em: https://
periodicos.ufpe.br/revistas/perspectivafilosofica/article/download/.../24499. p. 163-164 apud GOMES, Camilla
de Magalhaes, op. cit., p. 67.
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a partir da mudanca de perspectiva dessa relagdo de poder. Por isso a_denominagao estatica e
polarizada das relagdes de género deve ser substituida por uma visao dindmica e relacional de
relacdo de poder

E, em verdade, uma pratica social que deve ser desconstruida a partir da mudanga de
perspectiva dessa relacao de poder, que ao invés de ser desarmonica e tendente ao lado masculino,
deve passar a ser paritdria.

O homem sempre foi visto no exercicio de um papel de provedor, com poder superior, de
agressividade para resolver conflitos, enquanto a mulher ¢é vista a partir de um papel de deli-
cadeza, submissédo e cuidado, que pode, inclusive, ser submetida a mecanismos disciplinares®.

De qualquer forma, ha uma convergéncia na compreensao de que o género ¢ uma categoria
para se analisar e descrever a realidade social** e a “forma como se ddo as relagdes de poder entre
homens e mulheres™.

Hé4 uma construgao social de papéis distintos para cada um deles e tais papéis sdo, em
verdade, comportamentos aprendidos em sociedade, nos quais ha um prévio condicionamento
acerca do que seja atribuigdo, atividade ou responsabilidade feminina e masculina. Muitas vezes
essas percepgdes sao influenciadas por razdes culturais, ideoldgicas, politicas, religiosas, étnicas,

raciais®, que acabam sendo fatores que acentuam a violéncia.

1.2 VIOLENCIA DE GENERO NOS DIPLOMAS INTERNACIO-

NAIS E NACIONAIS

A visibilidade dos estudos sobre violéncia contra a mulher foi tamanha de modo a in-
fluenciar mais debates tedricos internacionais e a trazer mudangas no cenario juridico-politico
nacional e internacional.

Em decorréncia da grande transgressao de direitos e liberdades evidenciando a indiferenga
ao valor da pessoa humana, tornou-se “necessaria a reconstru¢ao dos direitos humanos, como
paradigma ético capaz de restaurar a ldgica do razoavel™.

A partir da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, primeiro marco do pro-

cesso de protecdo internacional dos direitos humanos, o direito internacional passou a desen-

32 IZUMINO, Wania Pasinato; SANTOS, Cecilia Macdowell, op. cit., p. 157.

33 AVILA, Thiago André Pierobom de. Violéncia contra a mulher: consequéncias da perspectiva de género para as
politicas de seguranga puiblica, p. 106. Disponivel em: http://revistas.ufpr.br/direito/article/view/51841. v. 62, p.
103-132, set./dez. 2017. Acesso em: 17 mar. 2019.

34 ONU Mulheres et al. Diretrizes Nacionais Feminicidio. Investigar, processar e julgar com perspectiva de género as
mortes violentas de mulheres. Brasilia: ONU Mulheres, 2016. Disponivel em: http://www.onumulheres.org.br/
wp-content/uploads/2016/04/diretrizes_feminicidio.pdf. Acesso em: 17 mar. 2019. p. 3.

35 ONU Mulheres et al. Diretrizes Nacionais Feminicidio, op. cit., p. 32.

36 CEPAL, 2006, p. 225 apud Diretrizes Nacionais Feminicidio, op. cit., p. 31.

37 PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. Sio Paulo: Max Limonad, 3
ed, 1997. p 140 apud MONTEBELLO, Marianna. A protecdo Internacional aos Direitos da Mulher. Revista
da EMER], v. 3, n. 11, p. 156, 2000. Disponivel em: http://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj_online/edicoes/
revistall/revistall_155.pdf. Acesso em: 07 mar. 2019.
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volver de forma mais intensa os direitos fundamentais. Dessa forma, comegou-se a consolidar

um “sistema normativo global de protegao internacional dos direitos humanos™*

e, nesse Novo
cenario, vislumbra-se a reconstrugao dos direitos humanos como paradigma e referencial ético
orientador da ordem internacional.

Houve o fortalecimento da ideia de que a protecdo de tais direitos ndo se reduz a o6rbita
interna do Estado, uma vez que se trata de tema de legitimo interesse internacional. Assim, per-
cebe-se o fendmeno da internacionaliza¢do dos direitos humanos e da humanizagio do Direito
Internacional contemporaneo®. Tais temas deixaram de ser uma questao de jurisdigao domésti-
ca, passando a ser uma preocupagio da comunidade internacional®.

Nio obstante, percebeu-se que tratar o individuo de forma geral, genérica e abstrata era insu-
ficiente para garantir a real aplicagdo e concretizagao dos direitos. Assim, tornou-se necessaria “a
especificagdo do sujeito de direito, que passa a ser visto em sua peculiaridade e particularidade™".

Dentro deste contexto, alguns sujeitos de direitos ou determinadas violagdes de direitos exigem
uma resposta especifica e diferenciada, como é o caso da mulher que, vista como vulneravel, deve ter
sua situacdo analisada tendo em vista as peculiaridades e especificidades de sua condi¢ao social. Ao
lado do direito a igualdade nasce o direito a diferenga, que exige direito a diferenca e a diversidade, o
que assegura um tratamento especial aos sujeitos enquadrados nesta categoria®.

De acordo com Boaventura de Souza Santos, ha o direito de ser igual quando a diferenga in-
ferioriza, assim como ha o direito de ser diferente quando a igualdade descaracteriza®. Dai surge a
necessidade de se ter uma igualdade que reconheca as diferengas e nao produza desigualdades*.

A partir da contribuigdo de diversas vertentes feministas, que influenciaram na construgdo
histérica dos direitos humanos das mulheres, gradativamente surgiram instrumentos interna-
cionais que passaram a deliberar a concepg¢do material da igualdade.

Tendo isso em mente, a Declaracdo de Direitos Humanos de Viena de 1993 conferiu visi-
bilidade aos direitos humanos das mulheres*, quando explicitou que “os direitos das mulheres

e das meninas sdo parte inalienavel, integral e indivisivel dos direitos humanos universais™.

38 MONTEBELLO, Marianna. A prote¢do Internacional aos Direitos da Mulher. Revista da EMER], Rio de Janeiro,
v. 3, n. 11, p. 157, 2000. Disponivel em: http://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj_online/edicoes/revistal1l/
revistall_155.pdf. Acesso em: 07 mar. 2019.

39 BUERGENTHAL, Thomas. Prélogo do livro de Antonio Augusto Cangado Trindade. A Protegdo Internacional
dos Direitos Humanos: fundamentos juridicos e instrumentos bdsicos. Sdo Paulo: Saraiva, 1991. p. 3lapud
PIOVESAN, Flavia, op. cit., p. 71.

40 PIOVESAN, Flavia, op. cit., p. 71.

41 Ibidem, p. 73.

42 Ibidem, p. 73.

43 SANTOS, Boaventura de Sousa. Introdugdo: para ampliar o cdnone do reconhecimento, da diferenca e da
igualdade. In: Reconhecer para Libertar: Os caminhos do cosmopolitanismo multicultural. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2003, p. 56 apud PIOVESAN, Flavia, Op. cit., p. 74.

44 Tbidem, p. 74.

45 PIOVESAN, Flavia, op. cit., p. 75.

46 Ibidem, p. 75.
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Desta forma, houve um despertar da comunidade internacional para o fato de as mulheres se-
rem vistas a partir das peculiaridades e especificidades de sua condigdo social, ou seja, serem vistas
a partir de sua identidade prdpria, enaltecendo, dentro da seara internacional, o direito a diferenca.

Por ele se entende o “direito ao reconhecimento de identidades préprias, o que propicia a
incorporagao da perspectiva de género™ dentro desta andlise, permitindo-se repensar e recon-
ceptualizar os direitos humanos a partir da relagdo de género*.

Tendo isso em mente, alguns instrumentos internacionais abordaram a tematica, como a
Declaragao sobre Eliminagdo da Violéncia contra a Mulher, aprovada pela ONU em 1993 e a
Convengao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher (de-
nominada Convengdo de Belém do Para), aprovada pela OEA em 1994. Ambas reconhecem
que violéncia contra a mulher, seja no &mbito publico ou privado, constitui grave violagao aos
direitos humanos e limita o pleno exercicio de direitos fundamentais.

Ademais, o Comité da Organizagdo das Nag¢des Unidas (ONU) sobre Eliminagao de Todas
as Formas de Discriminagdo contra a mulher (CEDAW) adotou Recomendagdo Geral explici-
tando a tematica da violéncia contra a mulher.

Ainda de acordo com a Recomendagéo, a violéncia baseada no género é uma forma de
discriminagdo que inibe a mulher de desfrutar de forma igualitdria aos homens seus direitos
e liberdades. Ademais, a plena implementacdo da Convencao obriga os Estados signatarios a
tomar medidas que eliminem todas as formas de violéncia contra a mulher®.

No dmbito da ONU, merecem destaque as Recomendag¢des Gerais numero 19 e 35 elabo-
radas pela CEDAW.

A Recomendagao Geral n°. 19, enfatiza que violéncia praticada contra a mulher é baseada no
género e a define como aquela dirigida contra a mulher pela simples condi¢ao de ser mulher ou que
a afeta desproporcionalmente®. Além disso, ela reconhece a violéncia de género como uma violagao
dos direitos humanos, o que culminou na adogao de leis e politicas para enfrentd-la.

Nao obstante, a Recomendagdo Geral n°. 35, convergindo com a recomendagao 19, utiliza
o termo “violéncia de género contra as mulheres’, enfatizando que a violéncia é baseada no gé-
nero, tornando explicita a causa género e os impactos desta violéncia, desta forma fortalecendo
a compreensao de que este tipo de violéncia é um problema social®.

Além disso, o documento retrata que ainda ha grande sentimento de impunidade, o que

se manifesta pela ocorréncia dessa forma de violéncia de maneiras multiplas, recorrentes, em

47 Ibidem, p. 75-76.

48 Ibidem, p. 76.

49 BRASIL. Decreto 1.973, de 01 de agosto de 1996. Promulga a Convengado Interamericana para Prevenir, Punir
e Erradicar a Violéncia contra a Mulher, concluida em Belém do Pard, em 9 de junho de 1994. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1996/D1973.htm. Acesso em: 23 abr. 2019;

50 Ver: CEDAW. Recomendagio Geral n. 19.

51 CEDAW. Recomendagio Geral n. 35 sobre violéncia de género contra as mulheres, atualizando a Recomendagio
Geral n. 19. Traduzido por Gabriela Perissinotto de Almeida e Juliana Amoedo Placido, 2017, item 4.
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variadas configuragdes, seja no ambito privado ou publico. O fato &, ela transcende as fronteiras
nacionais e continua a ser generalizada em diversos paises®.

De acordo com tal Recomendagio, algo que enfraquece bastante a resposta dos Estados no
combate desse fendmeno é a “erosdao dos quadros juridicos e politicos para eliminar a discrimi-

nagdo ou violéncia de género™>

, que muitas vezes recebe amparo da tradi¢do, cultura, religido
ou ideologias fundamentalistas destes paises. Em muitos destes a legislacdo que coibe a violéncia
permanece inexistente, é inadequada e/ou mal aplicada™.

Reconhece-se que a violéncia afeta as mulheres ao longo da vida e se manifesta de diversas
maneiras: provocando sofrimento fisico, sexual, econdmico, psicolégico, entre outros e pode ser
agravado por fatores culturais, ambientais, culturais, econdmicos, ideoldgicos, politicos, religio-
sos, dentre outros *°.

Ela estd enraizada em fatores de género, como ideologia do direito, privilégio dos homens sobre
as mulheres, normas sociais que acentuam a masculinidade, necessidade de afirmar o controle/poder
masculino e reforgar papéis de género. Reconhece-se que o direito da mulher de ter uma vida livre de
violéncia de género ¢é indivisivel e interdependente em relagao a outros direitos humanos®.

Indo além, a Convengdo de Belém do Para elenca um rol de direitos a serem assegurados as
mulheres com o fim de terem uma vida digna e livre, e um conjunto de deveres aos Estados-par-
te para adogdo de politicas destinadas a prevencao, punigao e erradicagdo da violéncia contra
a mulher. Ele é o primeiro diploma de protecao dos direitos humanos a reconhecer de maneira
enfatica a violéncia contra a mulher como fendémeno generalizado®.

No Brasil, o caso Maria da Penha, emblematico, marcado pela impunidade, rompe com a
invisibilidade que acobertava a violéncia doméstica por “fomentar avancgos na prote¢ao dos di-
reitos humanos da mulher”*®. Tal caso levou o Brasil a ser condenado pela Comissao Interameri-
cana de Direitos Humanos (OEA) por negligéncia e omissao em relagio a violéncia doméstica®.

Desta condenagao veio a recomendacio de que o Brasil atuasse de forma a combater esse tipo de
violéncia prevenindo, investigando e punindo toda violagdo dos direitos reconhecidos pela Conven-
¢do; rompesse com a tolerancia estatal e tratamento discriminatdrio com respeito a violéncia domés-
tica contra a mulher, bem como promovesse a capacitagdo, em direitos humanos, de funcionarios da

justica, em especial no tocante a direitos previstos da Convencgao de Belém do Para®.

52 CEDAW. Recomendagio Geral n. 35, op. cit., item 6.

53 CEDAW. Recomendagio Geral n. 35, op. cit., item 7.

54 Ibidem.

55 1d., item 14.

56 1d., item 19.

57 PIOVESAN, Flavia, op. cit, p. 78-79.

58 PIOVESAN, Flavia, op. cit., p. 88.

59 Ibidem, p. 82.

60 Organiza¢do dos Estados Americanos. Relatério n. 54/01.Disponivel em: http://www.sbdp.org.br/arquivos/
material/299_Relat%20n.pdf. Acesso em: 23 abr. 2019.
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Tal litigancia internacional propiciou avangos internos na prote¢ao dos direitos humanos
das mulheres®, de modo a dar inicio, no Brasil, a movimento legislativo em prol da elaboragdo
de legislagdes que reprimissem a violéncia, o que culminou na edi¢ao da Lei n° 11.340 (deno-
minada Lei Maria da Penha) que, ineditamente, cria medidas para a prevencao, assisténcia e
protecao as mulheres em situagdo de violéncia, além de mecanismos para coibir veementemente
a violéncia doméstica e familiar®.

Toda essa tematica propiciou uma mudanga de paradigma no enfrentamento da violéncia
contra a mulher e a incorporagdo da perspectiva de género para tratar deste fendmeno dentro
de uma 6tica preventiva, integrada e multidisciplinar.

Sob o prisma preventivo e integrativo, a Lei Maria da Penha trouxe um conjunto articulado
de agoes dos entes federativos e de agdes ndo governamentais. Além disso, determinou “o aten-
dimento policial especializado para mulheres, em particular nas Delegacias de Atendimento
a Mulher”®. Sob a dtica multidisciplinar, ela determinou a integragao entre Poder Judicidrio,
Ministério Publico, Defensoria Publica e as areas de seguranca publica, satde, habitagdo, assis-
téncia social, educacéo, entre outras®.

Deste modo, a inovagéo reside no fato de as condigdes peculiares das mulheres em situagdo
de violéncia doméstica e familiar tornarem-se parametro hermenéutico para a interpretagdo das
disposi¢des normativas vigentes, o que colocou o aparato legislativo brasileiro em consonancia

com os diplomas internacionais de prote¢do a mulher.

1.3 AS CONSEQUENCIAS DO PARADIGMA HERMENEUTICO
DE GENERO PARA A VIOLENCIA DOMESTICA E FAMILIAR
CONTRA A MULHER

Como exposto anteriormente, antes do advento da LMP percebia-se uma certa tolerancia
institucional a violéncia contra a mulher®, que repercutia de forma veemente no sistema de
justica, em especial no sistema de justi¢a criminal.

As mudangas normativas possibilitaram a incorpora¢ao de um novo paradigma her-
menéutico no enfrentamento a violéncia de género. Tal paradigma inclui o respeito integral
a mulher em situagao de violéncia, a ndo tolerancia a violéncia e a promogdo da igualdade
de género®.

Nao obstante, tendo em vista a obrigagdo assumida pelo Brasil ao ratificar instrumentos
internacionais de direitos humanos no tocante a elimina¢do da violéncia de género e de sua

participa¢ao da Convengdo de Pequim, a incorporagao da perspectiva de género, desde a pro-

61 PIOVESAN, Flavia, op. cit., p. 83.

62 Ibidem, p. 84.

63 Ibidem, p. 86.

64 Ibidem, p. 86.

65 AVILA, Thiago André Pierobom de., op. cit., p. 104.

66 CAMPO, 2017; PASINATO, 2015 apud AVILA, Thiago André Pierobom de., op. cit., p. 104.
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dugdo legislativa, até a aplicagdo destas normas e a propria investigacao delitiva ¢ uma obrigacdo
vinculante que deve ser observada®.

De acordo com a Recomendagio n. 35/2017, o conceito de violéncia baseada no género nao
deve ser afastado de seu carater social, devendo ser vista além do carater puramente individual.
Isso exige respostas de carater abrangente, que vao além dos eventos especificos, o que evidencia
que esse tipo de violéncia é um problema social ®®.

Segundo, a Recomendagdo Geral n. 33/2015, a palavra “género” refere-se a atributos, iden-
tidades e papéis construidos socialmente para homens e mulheres e para o significado cultural
das diferencgas bioldgicas existentes entre eles, que sdo constantemente reproduzidas no sistema
de justica e nas instituicdes®.

Assim, tendo em mente o conceito de género, a incorporagdo dessa perspectiva traz como
medidas a modificagdo dos padroes socioculturais de condutas de homens e mulheres, assim
como de seus papéis estereotipados, baseados na premissa de inferioridade da mulher e supe-
rioridade do homem”.

O primeiro passo ¢ incorporar a perspectiva de género na legislagao, nas politicas publicas,
planos e programas de governo, sempre tendo por base o objetivo primordial de alcangar a equi-
dade, levando em considera¢ao o aspecto estrutural da desigualdade entre homens e mulheres™.

Centralizar a politica na mulher, abandonando o esteredtipo social acerca do padrao de
comportamento feminino e da natureza das relagdes travadas entre homem e mulher, traz uma
Otica transversal para essa perspectiva de género nas politicas publicas”™.

Essa transversalidade de género é compreendida como, a partir da superagao das assime-
trias de género, a constru¢do de uma nova visao das competéncias politicas, institucionais e
administrativas baseada nesse viés de género, assim como da responsabiliza¢ao dos agentes no
tocante a desconstrucdo dessa assimetria’.

De acordo com a Declaragao de Pequim, tal transversalidade, denominada gender mains-
treaming na lingua inglesa, é um termo utilizado para o processo de (re)organizagao, desenvol-
vimento, avaliagdo e melhoria dos processos politicos™ , visando que a perspectiva de género

integre “as politicas publicas, em todas as esferas de atuagdo governamental””. Dessa maneira,

67 CASTILHO, Ela Wiecko Volkmer de; CAMPOS, Carmen Hein de. Sistema de justica criminal e perspectiva de
género. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sio Paulo, v. 146, ano 26, p. 275-276, ago., 2018.

68 CEDAW. Recomendagdo Geral n. 35, op. cit., item 9.

69 CEDAW. Recomendagdo Geral n. 33 sobre o acesso das mulheres a justi¢a. Traduzido por Valéria Pandjiarjian,
2015, item 7.

70 CASTILHO, Ela Wiecko Volkmer de.; CAMPOS, Carmen Hein de, op. cit., p. 278.

71 Ibidem. p. 279.

72 Ibidem, p. 270.

73 BANDEIRA, Lourdes Maria; ALMEIDA, Tania Mara Campos de. A transversalidade de género nas politicas
publicas. Revista do Ceam, Brasilia, v. 2, n. 1, p. 44, jan./jun., 2013.

74 Declaragao de Pequim apud Ela Wiecko Volkmer de.; CAMPOS, Carmen Hein de, op. cit., p. 280;

75 ONU Mulheres et al. Declaragio e plataforma de agdo da IV Conferéncia Mundial sobre a Mulher. Pequim: ONU
mulheres, 1995. Disponivel em: http://www.onumulheres.org.br/wp-content/uploads/2014/02/declaracao_
pequim.pdf. Acesso em: 23 abr. 2019.
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o mainstreaming, a partir da incorporagao de tal perspectiva, objetiva alcancar a igualdade de
oportunidades para homens e mulheres em todos os processos de decisao’.

Essa otica da transversalidade passou a orientar varios paises, que se comprometeram a
aplica-la no 4mbito de suas politicas publicas. Tendo por base o manual editado pela adminis-
tragdo de Viena, percebe-se alguns principios norteadores dessa 6tica transversal: o estabeleci-
mento de uma linguagem sensivel ao género; coleta de dados e analises especificas de género;
igualdade no acesso e na utilizagdo dos servigos; envolvimento de homens e mulheres na toma-
da de decisoes; igualdade na gestao de politicas sustentaveis de igualdade”.

Naio obstante, ressalta-se que essa 6tica da transversalidade também deve orientar a atuagdo
do sistema de justica, em especial o sistema de justi¢a criminal. Fala-se em “sistema de justi¢a” e
ndo no Poder Judiciario em si, pois o termo ¢ mais abrangente, englobando agentes como juizes,
defensores publicos, membros do Ministério Publico, advogados, delegados, funcionarios da
justica, agentes policiais e etc.”®

Importante trazer a visao da reabilitacdo dos autores e da reintegragdo da mulher na socieda-
de, implementacdo de estratégias que incluam a mulher na lideranca e gestao dentro do sistema de
justica, promovendo igualdade de género”, sempre evitando a reproducio de estereétipos e reviti-
mizagao™. Isso significa, em verdade, alcangar a igualdade de género no ambito do sistema de justica
criminal, objetivando uma reconstrugao da relagdo de género, agora, de forma igualitaria®'.

Tal mudanga de paradigma é de grande relevancia, uma vez que a violéncia institucional de
género possui for¢a simbolica®’. A transversalidade possui um papel transformador, quando se
trata da incorporagdo da perspectiva de género na justi¢a criminal, uma vez que permite verifi-
car na atuagdo jurisdicional elementos androcéntricos que acabam por favorecer reprodugiao de
assimetrias de género na efetivagao de direitos e acesso a justiga™.

Sobre o tema, a Recomendagao Geral n. 33, que aborda o acesso da mulher a justica, retrata
que ha uma série de obstaculos e restrices que impedem a mulher de realizar seu direito de
acesso a justica de forma igualitaria. Tais obstaculos e restricdes sdo decorrentes de esteredtipos
de género, da discriminagéo interseccional, de leis discriminatorias®.

Referida recomendagéo elenca seis componentes essenciais e inter-relacionados a tal acesso:

a) a justiciabilidade, que esta relacionada ao empoderamento feminino para reivindicar

direitos e ao acesso irrestrito a justica, o que engloba também a capacidade de resposta

sensivel a género;

76 CASTILHO, Ela Wiecko Volkmer de.; CAMPOS, Carmen Hein de, op. cit., p. 281.

77 Ibidem, p. 282.

78 Ibidem, p. 282-283.

79 Ibidem, p. 283-284.

80 Ibidem, p. 285.

81 CASTILHO, Ela Wiecko Volkmer de.; CAMPQOS, Carmen Hein de, op. cit., p. 285.

82 Ibidem, p. 298.

83 CASTILHO, Ela Wiecko Volkmer de.; CAMPOS, Carmen Hein de, op. cit., p. 298-299.
84 CEDAW. Recomendagio Geral n. 33, op. cit., item 3.
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b) disponibilidade, que exige o estabelecimento de 6rgaos judiciais nas mais diversas loca-
lidades abrangendo regides rurais e remotas;

c) acessibilidade, relacionada ao acesso fisico ao sistema de justica;

d) boa qualidade dos sistemas de justica, que se relaciona diretamente com a eficiéncia,
competéncia, independéncia e imparcialidade do quadro de pessoal;

e) prestacao de contas dos sistemas de justica, que, de certo modo, assegurara um monito-
ramento da prestagdo jurisdicional, se efetivo, ndo discriminatério e de acordo com os
principios da disponibilidade, acessibilidade, boa qualidade e justiciabilidade®.

Ainda de acordo com o Comité, as mulheres enfrentam muitas dificuldades para obten¢ao

de acesso a justica pois a desigualdade e discriminagdo nao se evidencia apenas nas disposi¢oes

78 para tratar

normativas, mas na “falta de capacidade e de consciéncia das institui¢des judiciais
adequadamente o tema.

Os esteredtipos e preconceitos de género no sistema de justica, uma vez que afetam as
percepgdes dos interlocutores e a credibilidade dada as vozes das vitimas, influenciando nas
decisoes, geram consequéncias que alcangam o pleno gozo dos direitos humanos das mulheres.
A influéncia desses fatores na compreensao dos julgadores por vezes mantém a cultura da im-
punidade®” dentro do sistema de justica criminal.

Ha uma compreensdo de que os agentes encarregados de fazer cumprir a lei reforcam e
perpetuam estereotipos. Por isso a necessidade de capacitagdo profissional, conscientizagdo do
sistema de justica e retirada dessas percepgdes do imaginario desses agentes, pois influenciam
nas investigacoes e julgamentos.

A construgao de uma justica de género (justica com perspectiva de género) permite incor-
porar essa tematica transversal na estrutura organizacional do poder judiciario e dos érgaos de
seguranga publica, propiciando um cendrio protetivo e acessivel @ mulher em situagao de vio-
léncia, livre de discriminagdes e estere6tipos.

No ambito da violéncia doméstica e familiar contra a mulher, a incorporagao da perspec-
tiva de género sob essa dtica transversal teve como principal experiéncia normativa a Lei Maria
da Penha, que, como ja dito, criou um sistema normativo de aplicagao, interpretagdo e execugdo
com perspectiva de género®.

Ela foi responsavel pela tutela penal exclusiva para as mulheres, cria¢io normativa da ca-
tegoria violéncia de género, redefini¢do da expressdo vitima, criagao de medidas protetivas de
urgéncia, tratamento integral, intersetorial e interdisciplinar da violéncia doméstica e familiar

contra a mulher®.

85 CEDAW. Recomendagdo Geral n. 33, op. cit., item14.

86 Ibid., item 22.

87 Ibid., item 26.

88 CASTILHO, Ela Wiecko Volkmer de.; CAMPOS, Carmen Hein de, op. cit., p. 287.

89 CAMPOS, Carmen Hein. Lei Maria da Penha: necessidade de um novo giro paradigmatico. Revista Brasileira de
Seguranga Piblica, Sdo Paulo, v. 11, n. 1, p. 12, fev./mar., 2017.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Publico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edi¢do Especial, pp. 104-143, Jan. 2021 115



Outra experiéncia sobre a abordagem da perspectiva de género no sistema de justica cri-
minal foi a criagdo da qualificadora do feminicidio e a elaboragdo das Diretrizes Nacionais para
investigar, processar e julgar, com perspectiva de género, as mortes violentas de mulheres, em
2016. Em tal Diretriz hd elementos, técnicas e instrumentos praticos, com abordagem multidis-
ciplinar e intersetorial visando aprimorar a atuagdo dos profissionais da seguranca publica e da
justica quando na analise desta tematica®.

A pretensao ¢ que esses atores consigam perceber quando as desigualdades de poder das
relagdes de género contribuem para o aumento da vulnerabilidade da mulher, visando elimi-
nar esteredtipos, preconceitos de género que obstaculizam o acesso a justi¢a e limitam agoes
preventivas®. Com isso, busca-se colocar a atuagao do sistema de justi¢a criminal brasileiro em
consonancia com as obrigagdes internacionais assumidas.

O impacto da aplicagao do direito de acordo com o género é propiciar a anélise de como os
papéis do homem e da mulher sao moldados e afetados pela razdo de serem homens e mulheres
(construgdo social dos papéis e criagdo de esteredtipos) e como isso deve ser contrabalanceado
com vistas a desconstrugdo desses papéis e consequente concretizagdo da igualdade material de
género no momento da aplicagdo da lei, na elaboragao desta, bem como das politicas publicas,
na tomada de decisdes, na execugdo destas, entre outras atuagdes dentro do sistema de justica

como um todo.

2 INVESTIGACAO CRIMINAL COM PERSPECTIVA DE GENERO

2.1 CONCEITO E PRINCIPIOS GERAIS

Com o fim de trazer um reordenamento investigativo as instituicdes responsaveis pela per-
secugdo criminal, foi elaborado, no Brasil, um protocolo que traga as Diretrizes Nacionais de
Investigagao Criminal com Perspectiva de Género.

Tal Diretriz foi elaborada em iniciativa da Comissao permanente de Combate a Violéncia
Doméstica e Familiar contra a Mulher, do Conselho Nacional de Procuradores Gerais, do Mi-
nistério da Justica, da Secretaria de Politicas para as Mulheres, da Presidéncia da Republica, da
Secretaria Nacional de Seguranca Publica do Ministério da Justica, entre outros érgaos, com
o apoio do programa EUROsociAL. Trata-se de uma versao adaptada do Protocolo Regional
para a incorporagao da perspectiva de género pelas institui¢oes responsaveis pela investigacao
e processamento de crimes de violéncia contra as mulheres, trazendo tais orientagdes para a
realidade do contexto brasileiro.

O objetivo principal é fortalecer o enfrentamento a violéncia de género, dotando as

institui¢des envolvidas na investigagdo de procedimentos e ferramentas para combater a

90 CASTILHO, Ela Wiecko Volkmer de.; CAMPOS, Carmen Hein de, op. cit., p. 289. Sobre o tema, ver: Diretrizes
Nacionais sobre o Feminicidio.
91 Ibidem, p. 289.
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impunidade desse tipo de violéncia, garantindo adequada protecao as mulheres em situagao
de violéncia doméstica e familiar®.

Pela natureza dos crimes e pela condi¢do vulneravel das mulheres que se encontram em tal
situagao de violéncia doméstica e familiar (VDF) sao necessarias abordagem e atengao especiali-
zadas e definidas a respeito do contexto de violéncia. Deve-se compreender que ha uma situagiao
delicada, com um risco previsivel de reiteracio delitiva, uma vez que a mulher esta envolvida em
um ciclo de violéncia®.

Raras vezes se trata de um episddio isolado de violéncia, sendo em sua maioria um “com-
portamento de controle coercitivo e abusivo™ por parte do agressor. A partir do reconhecimen-
to das causas da violéncia, dos fatores de risco, especializando a investigacdo e o atendimento
as vitimas, colocando a mulher no centro da investigacao e respeitando sua vulnerabilidade,
percebe-se um ambiente mais eficaz para tratar da violéncia de género.

Trata-se, em verdade, de uma nova forma de gestdo publica da estrutura organizacional das
institui¢oes e 6rgaos do sistema de justica e de seguranca publica, marcada pela cooperagio e
solidariedade entre tais instituicdes.

De acordo com a Diretriz, para que a investigacdo de tais delitos seja desenvolvida com
perspectiva de género, esta precisa seguir alguns parametros basicos com o fim de trazer unifor-
midade e especialidade para a atuagdo dos drgaos de persecugdo criminal. Tais parametros sdo
vistos como diretrizes ou principios gerais que consagram o direito da mulher a participagao, a
protecao, ao respeito e a reparagao na persecu¢ao criminal.

Consagrando o direito a participagao e a protegdo, deve-se colocar a mulher no centro da
investigagdo, bem como facilitar sua presenca e participagdo em todas as fases da investigagao e
do processo judicial, sempre cuidando para que ela e seus familiares tenham o devido acompa-
nhamento, acolhimento e prote¢ao ao longo de todo o processamento dos fatos®.

Deste modo, a Diretriz traz como exigéncia que os 6rgaos de persecugdo criminal desen-
volvam estratégias institucionais e/ou interinstitucionais que visem garantir a essas mulheres
protecdo especializada e assisténcia integral®.

Dentro deste contexto, a confianga no Sistema de Justica é essencial, por isso tais 6rgaos
devem deixar a disposi¢ao das vitimas recursos assistenciais que lhes garantam um empodera-
mento tamanho capaz de romper com a dependéncia, seja ela qual for, em relagao ao agressor,

e as possibilite resolver questdes acessdrias da vida em comum, como obrigagdes patrimoniais,

92 EUROSOCIAL; SPM - SECRETARIA DE POLITICAS PARA AS MULHERES. Diretrizes Nacionais de
Investigacio Criminal com Perspectiva de Género. Madri: EUROsociAL, 2016, p. 9. Disponivel em: http://sia.
eurosocial-ii.eu/files/docs/1460019818-DP_28%20(montado).pdf. Acesso em: 17 mar. 2019.

93 AVILA, Thiago André Pierobom de., op. cit., p. 107.

94 Ibidem, p. 107.

95 EUROSOCIAL; SPM - SECRETARIA DE POLITICAS PARA AS MULHERES. Diretrizes Nacionais de
Investigagio Criminal com Perspectiva de Género, op. cit., p. 11.

96 Ibidem, p. 11.
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moradia, cuidado dos filhos, etc.” sem o temor de uma possivel revitimizagao.

Quando as instituigoes que intervém na situagdo de violéncia doméstica falham em com-
preender as caracteristicas essenciais desse tipo de criminalidade, elas podem vir a perder a
confianga da vitima e isso pode dificultar sua colaboragio e impedir o rompimento do ciclo de
violéncia®®.

Nao obstante, evidenciando o direito a reparagao e também a protecio, a Diretriz estabele-
ce que se deve “utilizar técnicas de investigagao cientifico-criminal que possibilitem cientificar o
cometimento do fato criminoso e a possivel existéncia de um padrido de comportamento domi-

nante dos agressores”™

, criando um perfil de vitima, agressor e situagdes de risco.

A partir do reconhecimento de um possivel padriao de conduta, possibilita-se que a atuagdo
investigativa identifique vitimas em potencial, devido ao contexto social, familiar, econémico,
cultural no qual a relagdo se desenvolve'®. A partir de uma avaliagdo de risco, evidencia-se a
situagdo de violéncia a qual varias mulheres se encontram expostas.

Ademais, dever-se-4 atuar com a devida diligéncia, desde o inicio da investiga¢do, permi-
tindo a construgao de um vasto conjunto probatdrio para que a investigacdo nao seja centrada
apenas no depoimento da vitima, de maneira que tal investigacdo seja orientada de modo a dar

a resposta adequada a gravidade dos fatos, evitando a impunidade'®’.

Tal resposta serd aquela que minimize a violéncia exercida sobre a mulher e sua vulnerabi-
lidade, e para isso sera necessario utilizar de técnicas investigativas e da cooperagao e coordena-
¢do no trabalho realizado pelas diversas institui¢des e 6rgaos de persecugdo criminal.

Desta forma, garante-se um maior rigor a investigagao. Isso evidencia o direito a reparagao,
uma vez que permite uma investigacdo mais efetiva e com mais propensao a eliminagdo da si-
tuagdo de violéncia.

Por fim, objetivando uma atuagdo mais humanizada dos profissionais que atuam nesta sea-
ra e, visando eliminar estere6tipos e preconceitos de géneros no sistema de justiga, efetivando o
direito ao respeito, a Diretriz destaca a necessidade de capacitagao profissional e de elimina¢ao
da violéncia institucional'®.

Com este fim, deve-se capacitar os profissionais que atuardo na repressao a violéncia de
modo a eliminar preconceitos e estere6tipos no tratamento e na investigagdo de tais crimes,
evitando que, por eventual atitude discriminatdria, a mulher possa vir a sofrer violéncia

institucional, eventual revitimizagdo ou ainda que isso lhe tolha, de algum modo, o acesso

97 Ibidem, p. 11-12.

98 AVILA, Thiago André Pierobom de., op. cit., p. 108.

99 EUROSOCIAL; SPM - SECRETARIA DE POLITICAS PARA AS MULHERES. Diretrizes Nacionais de
Investigacio Criminal com Perspectiva de Género, op. cit., p. 12.

100 Ibidem, p. 12.
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a justica. Nota-se que a vitima deve ser sempre respeitada e nao culpada pela situagao, ou
seja, busca-se uma capacita¢ao que gere sensibilizagdo nestes profissionais, gerando, assim,
uma atua¢do mais humanizada.

A investigacdo sendo realizada desta forma contribui para o combate e a eliminagdo das
estruturas e dos padroes de dominio e de poder que submetem a mulher a diversas formas de
violéncia'®, inclusive institucional. Ademais, garantira efetividade as obrigagdes internacionais
assumidas pelo Brasil no tocante a repressao, em especial as obrigagdes previstas na Convengao
de Belém do Para, combate e puni¢ao das diversas formas de violéncia contra a mulher.

Deste modo, a partir da incorporagao do principio da igualdade de género na investigagdo cri-
minal, a Diretriz explicita critérios e praticas unificadas de investigagao para instituigdes e 6rgaos de

persecugdo criminal ocasionando uma sensibilizagao e prevengao da violéncia de género.

2.2 CRITERIOS E PRATICAS UNIFICADAS DE INVESTIGACAO

Com amparo nas disposi¢des normativas vigentes, que compdem um regime juridico de
institui¢oes e 6rgaos da Administragao Publica, Sistema de Justica e de Seguranga Publica in-
cumbidos da persecugdo criminal relativa a violéncia doméstica e familiar contra a mulher, ha
um ambiente propicio a tutela dos direitos e garantias das mulheres e para a aplica¢ao da Politica
Nacional de Enfrentamento a Violéncia de género'*.

A luz desses diplomas normativos, nota-se que ndo s6 os 6rgaos de seguranga publica,
mas também os do Sistema de Justica Criminal como um todo, possuem o papel de
implementar “programas de sensibiliza¢ao e formagdo inicial e continuada em questdes

relativas a investigagdo com perspectiva de género”'?

, além de atengdo integral a mulher
em situa¢do de VDE, a concretizagdo de seus direitos humanos, promogao de igualdade e
atuagdo dos membros sem discrimina¢do. Desse modo, impulsiona-se a formalizacgao, a
protocoliza¢do e a padroniza¢do dos mecanismos de coordenagdo interinstitucionais, de
investigacdo e de tramite dos processos'®.

Percebe-se a necessidade de tratar o tema a partir de uma ética transversal. E importan-
te trazer para a investigagdo criminal essa reorganizagdo do procedimento investigativo, que é
possibilitada pela transversalidade de género, visando a superagdo das assimetrias de género
presentes no sistema de justica, para se construir uma nova visao acerca da atuagao dos 6rgaos

de persecu¢ao criminal.

103 EUROSOCIAL; SPM - SECRETARIA DE POLITICAS PARA AS MULHERES. Diretrizes Nacionais de
Investigagdo Criminal com Perspectiva de Género, op. cit., p. 10

104 Ibidem, p. 17.

105 AVILA, Thiago André Pierobom de., op. cit., p. 113.

106 EUROSOCIAL; SPM - SECRETARIA DE POLITICAS PARA AS MULHERES. Diretrizes Nacionais de
Investigagdo Criminal com Perspectiva de Género, op. cit., p. 21;
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Assim como disposto no capitulo 1, tendo em mente a gender mainstreaming'” (transversa-
lidade de género), somada a implementacdo de critérios e praticas unificadas de investigagdo, ha
um ambiente propicio para superar a desigualdade de género e garantir o correto enfrentamento
a violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

Ha um proposito de se refutar os padroes culturalmente atribuidos ao significado de mulher
baseado na fragilidade, subordinagao, delicadeza, feminilidade, que acabam por determinar a
vida e o corpo das mulheres, castiga-las, puni-las, mata-las'®.

Visando essa desconstrugdo, a Diretriz Nacional do Feminicidio traz algumas orientagoes
acerca da investigacao de mortes violentas de mulheres. De acordo com ela, tais mortes em ra-
zao de género ocorrem tanto em dmbito publico, como em ambito privado e o contexto o qual
elas ocorrem pode envolver a violéncia sexual, violéncia doméstica e familiar, o trafico de mu-
lheres para fins de explora¢ao'®.

Assim, a investigagdo nao deve se basear apenas no local do crime, mas também em colher
informagdes sobre o histérico de vida, entorno social da vitima e do agressor, perfis sociais e
psicolégicos destes.

Baseando-se na experiéncia europeia com a transversalidade de género, pode-se notar alguns
principios norteadores para a implementagao dessa dtica transversal. Com base em Manual editado
pela administracdo de Viena, a atuagdo sob tal dtica é orientada pelo estabelecimento de uma lin-
guagem sensivel ao género; coleta de dados e andlises especificas de género; igualdade no acesso e
utilizacdo dos servigos; envolvimento de homens e mulheres na tomada de decisoes; igualdade na
gestdo de politicas sustentaveis de igualdade'"™.

Tendo isso em mente, a Diretriz Nacional de Investigacdo Criminal com Perspectiva de Gé-
nero destaca préticas de atuagdo unificada direcionadas as institui¢oes de persecugdo criminal,
visando a criagdo de 6rgaos sensiveis ao género, a incorporagao da igualdade de género ao seu
funcionamento, bem como a sua organizagao e modo de atuagao.

Dentro deste contexto, do ponto de vista da assisténcia as mulheres em situagdo de VDE as
instituicoes de persecugdo criminal deverdo promover uma cooperagio bilateral e multilateral
para reprimir e prevenir os crimes de violéncia doméstica e familiar contra a mulher, culmi-
nando em uma atuagao articulada e interinstitucional desses diversos 6rgaos e institui¢oes de

persecucdo criminal''.

107 Ver comentario acima no item 83;

108 Modelo de Protocolo Latino- Americano de investigacdo das mortes violentas de mulheres por razoes de género,
2014. p. 39 apud Diretriz Nacional Feminicidio: investigar, processar e julgar com perspectiva de género as
mortes violentas de mulheres, 2016, p. 40;
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wp-content/uploads/2016/04/diretrizes_feminicidio.pdf. Acesso em: mar 2019. p. 42;
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Investigagdo Criminal com Perspectiva de Género, op. cit., p. 20-21.
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Deverdo, ainda, realizar todas as agdes necessarias de modo a aprimorar progressiva e con-
tinuamente a organizagao de Promotorias e Delegacias Especializadas para repressao desse tipo
de violéncia. Para tanto, recomenda-se a elaboracdo de instrucdes internas de uniformizacao da
atuacao dos profissionais de modo a realizar uma abordagem diferenciada e sensivel ao géne-
ro''%. Visa-se, dessa forma, uniformizar a atuagdo policial e do Ministério Publico.

Ademais, destaca-se também a implementagdo de programas de sensibilizagdo e de forma-
¢do inicial e continuada dos profissionais relativos a investigagdo com perspectiva de género, a
aten¢ao integral a mulher em situagao de violéncia doméstica e familiar, a igualdade de género
e a ndo discriminagao'”® por parte de membros e servidores dos sistemas de justi¢a criminal e
de seguranca publica.

Como atuagdo procedimental no inicio da investigacdo delitiva, a Diretriz destaca as se-
guintes atuagdes: registro de casos de Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher (VDFcM)
com dados da vitima e do agressor, possibilitando a criagdo de um sistema de registro com in-
formagdo acerca da estatistica de crimes, que dé suporte as instituicdes e sirva de subsidio para
elaboragao e para implementagao de politicas gerais e setoriais adequadas a repressao''.

Além disso, destaca-se a elaboracao de estatisticas desagregadas por sexo e por outras
variaveis, que permita analisar a evolugdo da criminalidade por razdes de género, contendo
a quantificagdo dos crimes, atentando aos fatores idade, sexo, relagdo entre a vitima em
situagdo de VDF e o agressor, existéncia de dentincias prévias por fatos semelhantes, entre
outros'’®. Realca-se também a elaboracdo de avaliacdo de risco com base em tais informa-
¢Oes, criagao de unidades especializadas no ambito no MP e da policia na investigacao de
crimes de VDFcM'.

Desse modo, tais praticas impulsionario a protocolizagdo, a padronizagio e a formalizagdo
dos mecanismos e da coordenagao interinstitucional investigativa no enfrentamento a violéncia

doméstica e familiar contra a mulher.

2.3 ESPECIALIZACAO NO ATENDIMENTO, CAPACITACAO PRO-
FISSIONAL E AVALIACAO DE RISCO

Um dos principios fundamentais da investigacao criminal com perspectiva de género é a
especializagdo no atendimento e na atuagao dos 6rgaos de persecucao criminal. Tanto pela natu-
reza do delito, como pela condigdo de vulnerabilidade da vitima, deve-se ter em mente que esse

tipo de intervencao é completamente distinto da realizada em outras formas de criminalidade'".

112 Ibidem, p. 20-21.
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Investigagio Criminal com Perspectiva de Género, op. cit., p. 25-26.
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O cariter ciclico da violéncia exige uma intervencdo sensivel ao cendrio no qual a mulher
encontra-se inserida, ambiente em que se perpetuam relagdes continuadas, muitas vezes de po-
der e subordinagao, entre agressor e vitima.

Por se manterem presas nessa relagio marcada pela violéncia, é comum que as vitimas
registrem ocorréncia policial sem que este seja o primeiro episddio de violéncia. Também ¢ usual
que tais vitimas venham a se reconciliar com seus agressores durante a persecu¢do criminal, mas
sem que isso signifique o fim da violéncia sofrida''®.

O grande risco de reiteragdo da violéncia ou ainda de epis6dios mais graves com agrava-
mento do delito praticado demonstram que a violéncia ndo é um episddio isolado, mas possui-
dor de carater ciclico'”.

Tendo isso em mente, é de suma importancia que as instituicdes de persecugao criminal tenham
em seu campo de atuagdo um atendimento especializado a essas vitimas, de modo a criar um senti-
mento de confianga e acolhimento. Quando ha falha das instituigdes no tocante a intervengao, mui-
tas vezes custa a confianca da vitima no sistema de justica e sua propria colaboragdo na persecugao
criminal. Desse modo, a responsabilizagdo do agressor em casos de VDFcM transcende a disponibi-
lidade da vitima e, a longo prazo, pode culminar na frustragao da persecugao criminal.

Por conseguinte, o Ministério Publico, enquanto instituicao de persecu¢ao criminal tam-
bém responsavel pela repressdo a tal tipo de violéncia, deve atuar com Promotorias de Justica
especializadas para o acompanhamento de investigacdes de crimes de violéncia contra a mulher
e fortalecer de forma constante tais unidades, dotando-as de meios técnicos necessarios para a
atuagao com perspectiva de género'®.

Como auxilio de uma unidade especializada e dedicada exclusivamente ou preferentemen-
te em violéncia doméstica e familiar contra a mulher, o MP fomentara a uniformizagao e a orga-
nizac¢do de critérios de atuacio e o incentivo ao enfrentamento a tal violéncia'?'.

No tocante aos membros e servidores do 6rgao, ¢ importante aprimorar sua formacao de
modo a possibilitar a realizagdo de um atendimento com abordagem e tramite especializados e
diferenciados voltados a perspectiva de género.

Eliminar a violéncia institucional também é uma forma de incorpora¢ao da perspectiva de
género, visto que esta, por muitas vezes, interfere na atuagao dos agentes, criando preconceitos e
estereotipos que influenciam o préprio juizo critico sobre o delito sofrido. Retirar do imaginario
que a vitima é culpada e evitar sua revitimizagdo sdo comportamentos cruciais para se garantir

a igualdade de género no sistema de justica criminal.

118 Ibidem, p. 106.
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Um ponto muito importante na especializagao do atendimento ¢é evitar a chamada reviti-
mizacdo. Por ela se entende a ocorréncia de nova violéncia em decorréncia de uma anterior'?.
Associa-se também a vitimizagdo secundaria, que estd relacionada ao fato de uma vitima de
violéncia ser submetida a novas experiéncias de sofrimento psiquico, quando em contato com
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as institui¢des que deveriam protegé-la'?, isso devido a um tratamento inadequado ou recrimi-

natdrio por parte destas'*.

No 4mbito policial, a especializagdao no atendimento é primordial uma vez que o novo ce-
nario de enfrentamento da VDFcM exige um esfor¢o mais enérgico das forgas policiais. A pro-
pria LMP introduziu algumas inovagdes na atuagao policial no ambito das diligéncias a serem
realizadas, bem como no campo probatério'.

A criagao das Delegacias Especializadas de Atendimento as Mulheres (DEAMs), que com-
pdem a estrutura organizacional da Policia Civil, 6rgdo que integra o Sistema de Seguranga
Publica de cada Estado federado, é um exemplo de especializagdo do atendimento. Elas sdo
responsaveis por desenvolver acdes complementares as demais delegacias, tendo sua atuagdo
pautada na perspectiva de género, desempenhando, assim, um atendimento direcionado a mu-
lher em situacdo de VDF'*,

Um ato de revitimizagdo recorrente no ambito policial é “a desvalorizagdo da gravidade dos
fatos no momento do atendimento”™*, bem como o “questionamento da veracidade das declara-
¢Oes da vitima”'?%. Ha, por vezes, um julgamento moral que condiciona a credibilidade do relato
das vitimas'®. Tais condutas sdo traduzidas como violéncia institucional e ndo podem perpetuar
quando do atendimento das vitimas. Por isso a necessidade da especializagdo do atendimento e
da capacita¢ao profissional.

No tocante a capacitagdo e formagéao profissional e sensibilizagdo em género, ressalta-se que
as instituicdes e 6rgaos de persecu¢ao criminal deverao incluir em suas atividades questdes rela-
cionadas a nao discriminagéo, a promogao da igualdade de género e aos direitos das mulheres'®.

Os agentes, membros e demais servidores do sistema de justiga criminal e de seguranga
publica deverdo ter “formagao especifica em questdes relacionadas ao género, a investigacao
criminal e pericial com perspectiva de género, as medidas protetivas de urgéncia e cautelares, a

reparagao de danos, a argumentagdo juridica, entre outros™"'.
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Destarte, os 6rgaos e institui¢des deverao incluir nos planos de formagao de tais profissio-
nais “atividades de sensibilizagao em género e contetidos especificos sobre crimes de violéncia

de género, incluindo a doméstica e familiar™**

. De sorte que, progressivamente, desempenhem
uma forma de tratamento da tematica que passe confianca as mulheres vitimas de VDE

Essa nova forma de atuagdo pautada na especializa¢ao do atendimento, capacita¢ao profis-
sional e sensibilizagdo em género propicia a inclusao da transversalidade de género, que, pro-
gressivamente, desconstituira as assimetrias de género presentes nas institui¢des de persecugdo
criminal e criara ambiente fértil para a realizagao da igualdade de género.

Por fim, outra pratica unificada de investigagdo com perspectiva de género ¢é a inclusao da
avaliacao de risco'*. Por ela, entende-se “a ado¢ao de procedimentos sistematizados para a iden-

tificagdo da possibilidade de ocorréncia de novas violéncias™'**

a partir do registro minucioso de
informacoes para a compreensio deste risco. Este conjunto de informagoes subsidiara a adog¢éo
de medidas protetivas de urgéncia ou cautelares que sejam mais adequadas ao caso concreto'®.

Ela é executada por érgaos e agentes com a devida capacitagio, por meio de unidades de apoio a
mulher em situa¢do de VDF e propicia a analise do risco de novos episodios de violéncia de maneira
que, ao constatar tais fatores, permite a “constru¢do de estratégias individualizadas de interven¢ao
que minimizem o risco de ocorréncia de tais violéncias graves ou do feminicidio™?.

Em que pese haja a constatagdo de fatores de risco universais, como o citime, acesso a arma de
fogo, historico de agressao, dependéncia econdmica, uso abusivo de dlcool e drogas, entre outros, ¢ im-
portante que se faca “uma validagao estatistica para o contexto sociocultural local”*’, uma vez que as di-
vergéncias demograficas podem introduzir pesos distintos ou ainda introduzir novos fatores de risco'*®.

Uma experiéncia exitosa desse trabalho é a atuagdo em rede do sistema de justica criminal e
das politicas publicas de protecao a mulher, realizada pelo Nucleo de Género do Ministério Pu-
blico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT). A partir de um diagnéstico do MPDFT acerca

da desarticulagdo entre os 6rgaos e institui¢des responsaveis pelo enfrentamento da VDFcM,
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133 MPDFT - Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios; SPM — SECRETARIA DE POLITICAS PARA
AS MULHERES. Diretrizes Distritais de Investigacdo Criminal com Perspectiva de Género. Brasilia: MPDFT,
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seguranga ptiblica e do sistema de justiga. Sdo Paulo: FBSP, 2018, p. 185.

135 Idem, p. 26-27.

136 AVILA, Thiago André Pierobom de. Articulagio do trabalho em rede para a protegio a mulher em situagio
de violéncia doméstica e familiar. In: Violéncia contra a mulher: um olhar do Ministério Publico brasileiro.
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pdf. Acesso em: 28 Mar. 2019;
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nasce o instrumento de avaliagdo de risco em contexto de violéncia doméstica e familiar como
uma “estratégia de contengao da violéncia de género”'*.

Por intermédio de um questiondrio de avaliagao de risco preenchido, geralmente, no mo-
mento do registro da ocorréncia, medem-se as chances de novos episédios de violéncia e clas-
sifica-se a situagdo da mulher na escala de risco extremo, grave ou moderado'. A partir do
gerenciamento do risco identificado, a agdo em rede seguird protocolo especifico'*'.

Pelo fato de o questionario acompanhar o processo criminal, ele acaba por indicar e deli-
near as acoes dos atores da rede de protegdo a vitima'*, sendo instrumento essencial para apri-
morar o atendimento oferecido a mulher, o que propicia uma intervencao eficiente quando do
enfrentamento a VDFcM.

Tal iniciativa é uma experiéncia inovadora de atuagdo com perspectiva de género, que
abrange a atuagdo conjunta do MPDFT, do Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios,
da Defensoria Publica, e das Policias Civil e Militar do DF, criando uma rede articulada de pro-
tecdo a mulher no ambito do Distrito Federal.

A questao é: a avaliagdo de risco, seja ela realizada de maneira objetiva em sede policial ou
mais elaborada, coordenada por equipe multidisciplinar, permite a “construgdo de planos de
seguranca e de intervenc¢ao rapida e a individualiza¢ao™* da resposta estatal, sendo um exemplo

satisfatorio de atuagdo articulada dos drgaos e institui¢des de persecugdo criminal.

3 ATUACAO DOS ORGAOS DE PERSECUCAO CRIMINAL

Como ja visto, a Lei Maria da Penha trouxe um novo marco protetivo a mulher. A partir da
conjugagdo de agdes protetivas, punitivas e preventivas a serem aplicadas e desempenhadas de
modo articulado e equilibrado entre as institui¢oes e drgaos de persecugao criminal'*, ela cria
um sistema protetivo integrado, com articula¢ao em rede destas instituicdes e érgaos responsa-
veis pelo enfrentamento a violéncia contra a mulher.

Além de tal lei trazer abordagem normativa no &mbito penal, traz atribui¢des para os or-
gaos do sistema de justica e de seguranga publica, que “requerem inovagdes na forma de trata-
mento judicial da violéncia”'*.

Desta forma, ela retrata que para tratar da complexidade do tema exige-se a atuagdo con-
junta dessas instituigdes e 6rgaos de persecu¢ao criminal, adotando os paradigmas de rede e da

transversalidade de género.
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Esta transversalidade, como ja abordado,
“remete ao reconhecimento das mulheres como novo sujeito de direitos, exigindo que
os governos adotem estratégias para a formulagdo de politicas que levem em consi-
deragdo as diferengas e desigualdades que caracterizam as experiéncias de homens e

mulheres na sociedade e refletem no acesso aos direitos e no exercicio da cidadania™*.

Tendo isso em mente, a articulagdo do trabalho em rede para a prote¢do da mulher acaba
sendo um processo cuja construgdo ¢ compartilhada entre os variados setores envolvidos nesta
tarefa. Fala-se, em verdade, de um cardter multidimensional, intersetorial e multidisciplinar'*’
para tratar do assunto, visto que esta articulagao implica uma certa abertura dos érgaos e insti-
tui¢des para que, dialogando entre si, e estabelecendo vinculos de corresponsabilidade na atua-
¢do, possam tratar com mais efetividade da violéncia contra a mulher'*®.

Dentro desse contexto, os érgaos de persecugdo criminal, enquanto drgaos responsaveis
pela investigagdo delitiva, assim como repressao de sua ocorréncia, atuando de forma articula-
da, unificada, sensivel ao género e soliddria, propiciarao a repressao qualificada aos delitos que
envolvam violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

A atuagdo da Policia Militar e Civil, a forma de realizar a atividade pericial, com vistas a fo-
car a cena do crime, a colheita de provas, assim como a atuagdo do MP, enquanto fiscal da ordem
juridica e titular da a¢do penal, possibilitara esse enfrentamento mais efetivo.

Um grande exemplo de atuagdo unificada e com perspectiva de género que reflete o traba-
lho da rede de atendimento para enfrentamento a VDFcM sdo as agdes realizadas pela Policia
termédio do programa Patrulha Maria da Penha, e pelo Instituto Geral de Pericias, por meio do
programa Sala Lilds'*.

A atuagdo articulada dessas instituicOes esta voltada ao atendimento humanizado e qualifica-
do as vitimas de violéncia, a fiscalizagdo das Medidas Protetivas de Urgéncia (MPUs), bem como o

correto ordenamento investigativo das ocorréncias delitivas. Abordar-se-a agora sobre tais tematicas.

3.1 POLICIA MILITAR: PATRULHAS MARIA DA PENHA

Primeiramente, enfatiza-se que a atuagdo policial ndo deve se limitar a realizar investiga¢do

de fatos passados; deve, em verdade, assegurar a adequada punic¢do dos agressores e a prote¢ao
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violéncia nas cidades de Porto Alegre- RS, Belo Horizonte- MG e Recife-PE. 2016, p. 9. Disponivel em: https://
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as vitimas'®. Para tal, deve incorporar um conjunto articulado de estratégias politico-criminais

de protecdo a mulher, de forma a concretizar seu direito fundamental & seguranga®'.

Tendo como base a necessidade de incorporagdo do paradigma hermenéutico de género na
atuagdo policial, bem como uma compreensao acerca da deficiéncia desta atuagdo na prestacao
de assisténcia as vitimas, percebe-se a necessidade de se delinear a atividade policial dentro
dessa perspectiva.

No tocante a atuagdo da Policia Militar, enquanto instituigdo pertencente ao sistema de
seguranca publica e responsavel pelo policiamento ostensivo, preventivo e repressivo e pela ga-
rantia de seguranga e ordem publica, valido destacar alguns programas desenvolvidos dentro
dessa dtica de género.

Com a finalidade precipua de “tornar as policias instituigoes cidadas, a ideia da criagao de
uma rede para o atendimento das vitimas esteve voltada para a humanizagdo dos procedimentos
e protecao efetiva das mesmas pelas institui¢cdes policiais™**

Dentro desse contexto, com essa finalidade de propiciar um tratamento humanizado e es-
pecializado quando do atendimento de vitimas de violéncia doméstica e familiar, surge no Rio
Grande do Sul o programa da Patrulha Maria da Penha no Rio Grande do Sul (PMP-BMRS),
como iniciativa para garantir a eficacia preventiva das Medidas Protetivas de Urgéncia - MPUs'®.

A PMP-BMRS ¢é uma atividade realizada pela Policia Militar do Rio Grande do Sul, em
consondncia com a rede de atendimento a mulher em situagdo de VDE. Foi criada em 2012 pela
Brigada da Policia Militar do referido Estado com o objetivo de, a partir de um patrulhamento
ostensivo, desempenhar um papel protetivo a mulher em situagdo de VDEF, tendo em vista a fis-

calizagdo de eventuais Medidas Protetivas de Urgéncia deferidas'*

pelo Judiciario.

Sua atuagdo é desempenhada a partir do seguinte protocolo: primeiramente, retira-se a MPU do
Poder Judiciario, cadastra-se a vitima no sistema policial, monta-se um roteiro de visitas a residéncia
desta, confecciona-se certidao de atendimento e esta é repassada ao Judiciario'”. As visitas sdo reali-
zadas com a finalidade de verificar como esta a situacdo familiar da mulher; esclarecer informagdes
sobre o procedimento da Patrulha, das MPUs, dentre outros esclarecimentos; conversar com familia-
res da vitima, caso haja permissao desta, para fins de compreender melhor sua situagao; bem como

deixar telefone para contato direito e acionamento rapido dos policiais em patrulhamento "*.
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Apos cada visita os policiais responsaveis pela patrulha emitem uma certidao que, basica-
mente, envolve trés analises: recusa de acompanhamento da Patrulha pela vitima, fiscalizacido
da medida protetiva com retorno do(a) companheiro(a) ao lar e término desta medida'¥’. De
qualquer modo, a Patrulha analisa se a vitima encontra-se em risco de nova violéncia e se ha
cumprimento da medida protetiva.

Para tal, a Coordenagdo Técnica, setor responsavel pela Patrulha, faz a capacitagdo dos profis-
sionais, bem como a padronizagdo do procedimento, de modo que seja prestado de forma unificada.

A relevancia pratica de sua atuagdo é que, ndo obstante ser uma experiéncia da incorpo-
ragdo da perspectiva de género na atuagao policial, serve como meio fiscalizatério e preventivo
uma vez que acompanha de perto e da suporte direto as mulheres em situagdo de violéncia.

Internamente, os resultados das visitas mensais sdo monitorados por cada batalhdo por
meio de relatdrios de atendimento'*®. Por intermédio desta avaliacdo é possibilitado analisar o
“fluxo de MPUs e problemas para realizagdo das Patrulhas™*’.

Atuando de forma articulada com outras institui¢cdes, como a Policia Civil, o Ministério Publico
(MP), o Judiciario, entre outros, as atividades desempenhadas pela PMP-BMRS permitem o enfren-
tamento mais efetivo da VDE A exemplo, sua atuagdo ¢ de grande importancia para o trabalho reali-
zado pelas Delegacias de Atendimento @ Mulher (DEAMs), tendo em vista que “as certidoes emitidas
pelos policiais apos os atendimentos e os relatérios das visitas elaborados por eles podem integrar os
inquéritos™% e direcionar a atividade investigativa.

Ademais, desempenhando uma politica assistencial, os policiais das PMP-BMRS por vezes
prestam orientagdes as mulheres, indicando quais érgaos procurar, encaminham para institui¢des
de assisténcia social e prestam esclarecimentos sobre qual postura ter ap6s o deferimento de MPUs.

Nota-se que a atuagdo da Patrulha preenche lacunas que porventura surjam do deferimento de
MPUs, uma vez que seu simples deferimento nao é suficiente para garantir seguranca as mulheres ou
coibir a reiteragao delitiva. Desta forma, do ponto de vista da aplicagdo da Lei, a PMP-BMRS possi-
bilita a inibicdo da violéncia, a prevencao a reiteragdo delitiva e ao feminicidio'®'.

Em verdade, tais Patrulhas serviram como fonte de inspira¢do e modelo para outras expe-
riéncias semelhantes no Brasil. E exemplo de como a perspectiva de género pode ser incluida na
atividade policial e demonstra como tal atividade pode atuar com sensibilidade para lidar com
a vulnerabilidade da mulher'®*.

Uma decorréncia dessa influéncia foi a criagdo do policiamento de prevencao orientada a vio-
léncia doméstica (PROVID) no dmbito do Distrito Federal (DF). E uma modalidade de programa

policial com atendimento humanizado e com perspectiva de género, desenvolvido no DE, com fim
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de realizar a prevengao da VDF no “4mbito de seguranca publica por meio de uma proposta inter-
ventiva que corrigisse as fragilidades do modelo de atuagdo unicamente repressivo™*.

Em suma, ele objetiva promover a seguranca publica e os direitos humanos, especialmente
no tocante ao enfrentamento a violéncia doméstica e familiar, por intermédio de “agdes articu-
ladas com os 6rgaos que compdem a rede de protegao”'**.

Sua atuagdo envolve dois eixos principais: agdes de prevencao primdria e de prevengdo
secunddria. O primeiro, privilegiando a articulagdo em rede, é desenvolvido pela mobilizagdo
comunitaria; por agdes educativas voltadas a prevencao da VDF; por agdes de 6rgaos e entidades
visando fortalecer a rede de apoio das familias em contexto de VDF; e pela elaboragdo de estu-
dos e participa¢ao em politicas publicas no combate a VDE.'*

O segundo, inspirado na atuagdo do programa PMP-BMRS, realiza o atendimento das de-
mandas de VDF e contempla “acolhimento, acompanhamento, encaminhamento dos casos a
rede de protecéo, sendo realizados por meio de visita solidaria”'* dos policiais aos envolvidos
no contexto de violéncia.

Uma outra experiéncia desenvolvida por profissionais de seguranca publica em consonén-
cia ao programa PMP ja apresentado é o projeto PMP da PM do Maranhao. Sob influéncia do
programa originado no Rio Grande do Sul, a PM do Maranhio criou tais Patrulhas também
com o objetivo de atender e acompanhar mulheres em situagdo de VDF e fiscalizar o cumpri-
mento de MPUs'?.

Este projeto teve inicio em 2016 e mostra-se bastante exitoso no Estado. Segundo relatos de mu-
lheres atendidas pelo programa, houve queda no registro de feminicidios desde que a Patrulha ini-
ciou sua atuagdo. A atuagdo da Patrulha inibe os agressores e reprime o descumprimento de MPUs!.

A partir do relatorio de atendimento individual feito no primeiro contato com a vitima,
a coordenagao da PMP classifica o nivel de risco por cores (particularidade deste programa):
verde simboliza um menor risco de sofrer violéncia letal, ou seja, caso de mulheres que néo se
sentem ameagadas pelo autor da agressao, o que exige um acompanhamento mensal ou muitas
vezes por telefone; amarela simboliza um risco intermedidrio de sofrer violéncia letal, o que
exige uma maior presenga policial, com visitas semanais, com vistas a que o agressor perceba

o atendimento da vitima pela PMP; vermelha simboliza alto risco de violéncia letal, ou seja, é

163 DISTRITO FEDERAL, Relatorio anual 2015. Acordo de cooperagio técnica celebrado entre a Policia Militar
do Distrito Federal e o Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e Territdrios, 2015, p. 11. Disponivel em: https://
www.tjdft.jus.br/informacoes/cidadania/centro-judiciario-mulher/o-nucleo-judiciario-da-mulher/projetos/
relatorio-provid-2015 Acesso em: 03 abr. 2019.

164 Ibidem, p. 12.

165 Ibid., p. 13-14.

166 Ibid., p. 14.

167 MARQUES, David. Patrulha Maria da Penha da Policia Militar do Maranhéo. In: FBSP. Prdticas de enfrentamento
a violéncia contra a mulher: experiéncias desenvolvidas pelos profissionais de seguranca publica e do sistema de
justi¢a. Sdo Paulo: FBSP, 2018, p. 23.

168 MARQUES, David., op. cit., p. 32.
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o caso de mulheres que sofrem grande temor e inseguranc¢a, demandando acompanhamento
didrio da vitima'®.

Assim, nota-se que a atuagao da Policia Militar com a perspectiva de género incorporada
em suas atividades apresenta experiéncias exitosas no enfrentamento a VDF, uma vez que tem

garantido mais protegdo as vitimas por meio da fiscalizagao de MPUs.

3.2 POLICIA CIVIL: ATENDIMENTO HUMANIZADO E AS DEAMS

Nao obstante a incorporagdo da perspectiva de género na atuagiao da PM, o que, como
visto, gerou resultados satisfatérios no tocante a protecdo da mulher e a fiscalizagao do cumpri-
mento de medidas protetivas de urgéncia, importante analisar a incorporagao deste paradigma
hermenéutico de género na atividade investigativa realizada pela policia.

Como jd visto, a intervengao em crimes de VDF ¢ distinta da realizada em outros tipos de
criminalidade, o que exige da atuagao policial um adequado acolhimento da vitima, evitando
uma possivel revitimiza¢do'”’.

Por vezes, a desvalorizagdo da gravidade dos fatos no atendimento em sede policial, o ques-
tionamento da veracidade das declaragdes prestadas pela vitima, a culpa que recai sobre a mu-
lher por nao romper o relacionamento abusivo, entre outros julgamentos morais acabam con-
dicionando a atuagéo policial'” e propiciam a recriminagdo da vitima ao invés de seu adequado
acolhimento. Isso por vezes ilustra a discriminacéo institucional que replica esteredtipos'’2.

Tendo isso em mente, em 1980, surgiram as primeiras Delegacias de Atendimento a Mu-
lher como “resposta governamental as denuincias feministas ao descaso policial”'”* no enfren-
tamento da tematica. Surgiram como uma das principais politicas publicas de enfrentamento a
VDFcM' e de especializagdo no atendimento deste publico.

Por conseguinte, “a ideia de criagdo de uma nova politica de enfrentamento a violéncia domés-
tica e familiar implementada pelos 6rgaos de seguranca ptiblica”'”” estava voltada as “politicas e pra-
ticas institucionais direcionadas para protecdo e atendimento de mulheres vitimas de violéncia™'¢.

A ideia inicial seria do tratamento realizado por policiais do sexo feminino, devidamente
capacitadas, como forma de trazer mais empatia, confianca e correto acolhimento da mulher

VDE de modo que o tratamento prestado fosse mais respeitoso e solidario se assim prestado'”’.

169 Ibidem, p. 26.

170 AVILA, Thiago André Pierobom de. Violéncia contra a mulher: Consequéncias da perspectiva de género para
as politicas de segurancga publica. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, v. 62, n. 3, 2017, p. 106-108.
Disponivel em: http://revistas.ufpr.br/direito/article/view/51841. Acesso em: 17 mar 2019.

171 Ibidem, p. 109-110.

172 AVILA, Thiago André Pierobom de., op. cit., p. 110.

173 CAMPOS, Carmen Hein de. Desafios da implementagdo da Lei Maria da Penha. Revista direito GV, Sao Paulo,
v. 11, n. 2, p. 396, jul./dez., 2015.

174 Ibidem, p. 396.

175 AZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli de (Coord.), op. Cit., p. 8.

176 Ibidem, p. 8.

177 CAMPOS, Carmen Hein de, op. cit., p. 396.
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Destarte, o fundamento de sua criagao é o atendimento humanizado, ou seja, a atuagdo dos pro-
fissionais com sensibilizagao ao género.

A atuagao das policias é vista como “drea sensivel a concretizagao de protecdo as mulhe-
res”'’%. Sua atuagdo “ndo revitimizante” promove os direitos fundamentais e, igualmente, a “efi-
ciéncia na intervengdo policial, na medida em que o acolhimento humanizado diminui a ambi-
valéncia da mulher em contexto de violéncia™”’.

Assim sendo, as DEAMs possuem como prerrogativa o atendimento especializado as mu-
lheres em situacdo de VDF, no tocante ao registro policial e a investigagao destes casos'®. Para
isso é necessario que a institui¢ao tenha profissionais qualificados e devidamente formados com
base na sensibilizagdo ao género.

Nao obstante, a DEAM, enquanto 6rgao integrante da rede de atendimento a mulher, pos-
sui como atribui¢do institucional, dentre outras, o registro de ocorréncias policiais e encami-
nhamento ao Judicidrio dos requerimentos de MPUs, a identificagdo dos casos marcados por
maior gravidade, os quais sdo informados a Brigada Militar com o fim de que haja fiscalizagdo
do cumprimento destas MPUs'®".

Exemplo de atuagdo da Policia Civil com perspectiva de género é o programa Plantdo de
Género desenvolvido em Teresina. Tal plantdo, criado em 2016, é uma delegacia de flagrantes
que funciona 24 horas, cujo objetivo é prestar atendimento qualificado a vitimas de violéncia
de género (engloba mulheres, criangas, homens e mulheres transgéneros e mulheres cisgéneros,
por isso utiliza o termo “género”)'®2.

A partir de protocolos internos diferenciados (Protocolo de Crime Violento Letal Intencio-
nal - feminicidio e Protocolo de Atendimento de Género) o Plantdo parte “da perspectiva de gé-
nero para produzir a autuagao em flagrante e a investigacao de casos”'®’. Assim, tais protocolos
permitem “reconhecer as desigualdades de género e o modo como estas podem ser traduzidas

2184

nas situacoes de violéncia™®!. Do ponto de vista qualitativo, é visto como mudanca na cultura

organizacional da policia civil que passa a atuar com perspectiva de género'®.
Outro exemplo ¢ o Projeto Integrar que visa a formagao e ao aperfeicoamento para policiais

civis que atuam no atendimento a mulher vitima de VDF'®, por intermédio de protocolos de atendi-

178 AVILA, Thiago André Pierobom de., op. cit., p. 114.

179 Ibidem, p. 114.

180 AZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli de (Coord.), op. cit., p. 7.

181 Ibidem, p. 9.

182 PRADO, Hannah Zuquim Aidar. Plantdo Policial Civil Metropolitano de Género de Teresina. In: FBSP 2018 -
Priticas de enfrentamento a violéncia contra a mulher: experiéncias desenvolvidas pelos profissionais de seguranca
publica e do sistema de justica. Sdo Paulo: FBSP, p. 73-74.

183 Ibidem, p. 76.

184 PRADO, Hannah Zuquim Aidar, op. cit., p. 76-77.

185 Ibidem, p. 80;

186 HANASHIRO, Olaya; SCHLITTLER, Maria Carolina. Projeto Integrar Sao Paulo. In: FBSP 2018 - Prdticas de
enfrentamento d violéncia contra a mulher: experiéncias desenvolvidas pelos profissionais de seguranga piiblica e
do sistema de justica. Sio Paulo: FBSP, p. 93-101.
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mento'¥’

e cursos na ACADEPOL, com o fim de aprimorar a qualidade deste atendimento.

Acerca da atuagdo em rede das institui¢des policiais, uma mudanga relevante que essa atua-
¢do trouxe foi a possibilidade de comunicagio e informagao acerca das vitimas em situagdo de
VDE, assim como da existéncia de um possivel historico de violéncia que, compartilhado entre
DEAM e Brigada Militar, culmina no atendimento direcionado e qualificado por parte de tais
instituicoes'®, possibilitando a correta repressdo da violéncia.

Segundo uma 6tica de prevencao integrada e desempenhada pelos 6rgaos de seguranga
publica, a atuagdo articulada entre PM e PC propicia uma interven¢ao precoce no ciclo de vio-
léncia, propensa a assegurar a prevencao da reiteragao delitiva'®.

Exemplos de atuagdo articulada sdo a realizacdo de avaliacdo de risco no momento do
atendimento inicial da vitima; a concessdo de Medidas Protetivas de Urgéncia e sua devida fis-
calizagdo (como ocorre no programa PMP-BMRS, ja abordado), monitoramento do agressor

19 em caso de risco

mediante tecnologia de rastreio (GPS) com uso de braceletes e tornozeleiras
elevado de reiteracdo delitiva, dentre outros.
A partir de uma perspectiva de atuagao preventiva, a qual a policia ndo se limita a investigar

191

fatos passados'®!, mas atua de modo a evitar episodios futuros de violéncia, percebe-se verda-

deira “reorganizagao da politica de seguranga publica na esfera transversal e interdisciplinar™**.

Assim, a incorporagdo do paradigma hermenéutico de género no ambito da atuagdo
policial, além de proporcionar a reformulagdo da intervengdo policial, uma vez que passa a
abranger novas estratégias de eficiéncia da atividade policial de investigagao, de acolhimen-
to e atendimento das vitimas, de atuagdo em rede das institui¢des de seguranga publica'®,
garante, a longo prazo, o correto enfrentamento a VDF. Ademais, segundo a 6tica transver-
sal, possibilita a incorporagao da igualdade de género e a valorizagdo da mulher dentro da

instituigdo policial.

3.3 PERICIA: AS LENTES DE GENERO NA CENA DO CRIME

Sob a dtica da cena do crime e da realizagdo da pericia, passar-se-4 a analisar a incorpora-

¢do da perspectiva de género nesta seara.

187 Ver: Protocolo Unico de Atendimento - Resolucdo SSP 02/2017;

188 AVILA, Thiago André Pierobom de. Violéncia contra a mulher: Consequéncias da perspectiva de género para
as politicas de segurancga publica. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, v. 62, n. 3, 2017, p. 113.
Disponivel em: http://revistas.ufpr.br/direito/article/view/51841. Acesso em: 17 mar 2019.

189 Ibidem, p. 123.

190 Ibidem, p. 125-126.

191 Ibidem, p. 121.

192 Ibidem, p. 123.

193 Ibidem, p. 127.
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O artigo 35 da LMP"™* (BRASIL, 2006) exige a criagdo de Departamentos Médico-Legais espe-
cializados para o atendimento de mulheres em situacdo de violéncia, para a realizagao de servigo de
pericia médica dedicada a comprovagdo de delitos e colheita de provas materiais do historico desta
violéncia. Deste modo, a pericia médica especializada visa olhar o crime com perspectiva de género.

Um exemplo de atuagido pericial com perspectiva de género ¢ o trabalho realizado pelo
programa Sala Lilds, forma especializada de atendimento médico-legal a mulher vitima de VDEF,
criada no Rio Grande do Sul, uma iniciativa da Secretaria de Seguranga Publica do referido
Estado em parceria com a Secretaria de Politicas para as Mulheres'*.

O Instituto Geral de Pericias possui como atribui¢ao o acolhimento das mulheres vitimas
de VDF nas Salas Lilas, nas quais sdo realizados exames periciais, psiquicos, fisicos, confecgdo
de retrato falado e atendimento psicossocial, ou seja, oferecem atendimento humanizado e
qualificado'®, sensivel ao género.

Com atendimento sendo realizado dessa forma, evitam-se processos de revitimiza¢ao'”’
das vitimas que sejam submetidas a exames periciais, oferecendo as usudrias um espago voltado
para seu acolhimento'®, buscando garantir privacidade.

Ou seja, a incorporagdo da perspectiva de género no atendimento realizado pelos DMLs é vol-
tada a “necessidade de humanizagao dos procedimentos de atendimento as mulheres vitimas™, por
intermédio da sensibilizacido dos servidores que atuam no local, bem como da prestacio do servigo®®.

No tocante a cena do crime, a incorporagao da perspectiva de género nesta seara permite
um aprimoramento da resposta do sistema de justi¢a criminal, por meio da modificagao de
praticas reprodutoras de esteredtipos e preconceitos de género®.

Essa modificagao pode ser observada a partir da “mudanca na forma como o profissional de-
vera “olhar” para o crime™”, levando em consideracio as circunstincias nas quais ele ocorreu, bem
como as caracteristicas pessoais do/a agressor/a e da vitima, de modo a transformar estere6tipos que

possam contribuir para eventual impunidade e/ou tolerancia social com esse tipo de violéncia*”.

194 Lei 11.340/06. Art. 35. A Unido, o Distrito Federal, os Estados e os Municipios poderéo criar e promover, no
limite das respectivas competéncias:

I - centros de atendimento integral e multidisciplinar para mulheres e respectivos dependentes em situagao de
violéncia doméstica e familiar;

IT - casas-abrigos para mulheres e respectivos dependentes menores em situagdo de violéncia doméstica e familiar;

III - delegacias, ntcleos de defensoria publica, servigos de satide e centros de pericia médico-legal especializados no
atendimento a mulher em situacio de violéncia doméstica e familiar;

IV - programas e campanhas de enfrentamento da violéncia doméstica e familiar;

V - centros de educacio e de reabilitagdo para os agressores;

195 AZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli de (Coord.), op. cit., p. 9.

196 Ibidem, p. 10.

197 Idem. A aplicagdo de medidas protetivas para mulheres em situagdo de violéncia nas cidades de Porto Alegre- RS,
Belo Horizonte- MG e Recife-PE, 2016. p. 20.

198 Ibidem, p. 20.

199 Ibidem, p. 20.

200 Ibidem, p. 20.

201 ONU Mulheres et al. Diretrizes Nacionais Feminicidio, op. cit., p. 73.

202 ONU Mulheres et al. Diretrizes Nacionais Feminicidio, op. cit., p. 73.
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Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Publico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edi¢do Especial, pp. 104-143, Jan. 2021 133



A adogao da perspectiva de género na investigacao preliminar sera um dos principais en-

204 De acordo com as Diretrizes Nacionais de Feminicidio, no aten-

foques a apuracédo dos fatos
dimento inicial assegurar-se-a a presenga imediata no local do crime; a colheita de informagoes
adicionais acerca do/a agressor/a, da vitima*®; a natureza ou o grau de relagdo entre vitima e
agressor/a; e informagdes acerca da vitima e de um possivel histérico de violéncia. Neste ultimo,
analisa-se se hd suspeita da ocorréncia de VDF, se ha registros anteriores de violéncia e eventuais
pedidos de MPUs,** o que evidenciara sinais do histérico da violéncia entre o casal.

Em relagdo ao material probatério oriundo da cena do crime, atuar-se-a de modo a evitar
sua degradagdo ou perda. Assim, apds a chegada ao local, deverao ser realizados todos os pro-
cedimentos para isolamento e preservagdo da drea, bem como a colheita de todos os vestigios e
materiais probatdrios™”.

Como um primeiro “olhar” com lentes de género, ¢ importante que, apds o registro de cri-
me contra a mulher, seja homicidio ou outro delito, as autoridades responsaveis pelo caso ado-
tem como hipoéteses iniciais que a causa do delito esta associada as razdes de género, partindo-se
desta linha investigativa®®.

De acordo com as Diretrizes Nacionais de Feminicidio, por razdes de género compreende-se “o
sentimento de desprezo, discriminagdo ou posse relacionado a desigualdade estrutural que caracteriza
as relacoes entre homens e mulheres™”.

A investigagdo sera realizada a partir de trés componentes investigativos: fatico, juridico e
probatdrio, de modo a evidenciar as razdes de género que possam ter motivado o delito*™°.

No componente fatico, diretamente ligado a cena do crime, havera a elucidagdo dos fatos a
partir das circunstancias de modo e de lugar de ocorréncia da conduta violenta, a forma como
ocorreram e 0s meios e instrumentos utilizados na pratica delitiva*'.

Além disso, havera descri¢do do cenario encontrado; se possivel, o local e a vitima serdo
fotografados, desde que esta consinta, e tudo isso servira de base para a elaboragao de relatério
de avaliagdo de risco e defini¢do da situagdo de violéncia na qual a vitima se encontra*?.

Sendo constatada situagdo de risco, sera elaborado relatério de acolhimento ou estudo técnico por

setor psicossocial, contemplando o estado emocional da mulher e a situacao de risco vivenciada?".

204 Ibidem, p. 70.

205 Ibidem, p. 70.

206 Ibidem, p. 76-77.
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MULHERES. Diretrizes Distritais de Investigacdo Criminal com Perspectiva de Género, op. cit., p. 17.
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Tais materiais probatodrios servirdo de subsidio para uma atuagao mais qualificada e es-
pecializada por parte do MP e do Judiciario, uma vez que delineiam a situagdo de violéncia, o
perfil da vitima, do agressor, e as situagdes de risco, permitindo uma intervengao protetiva e

correta investigagdo criminal.

3.4 MINISTERIO PUBLICO: CONTROLE EXTERNO DA
ATIVIDADE POLICIAL E INTEGRACAO COM O PROCESSO
PROTETIVO DAS MPUS

Nao obstante a analise feita sobre a atuacdo das instituicdes policiais e de pericia, quando
diante de casos de VDFcM, debrugar-se-d agora sobre o trabalho realizado pelo Ministério Pu-
blico dentro desta dtica do paradigma hermenéutico de género na investigacao criminal.

Em um primeiro momento, no tocante a estrutura interna do 6rgao, destaca-se a criagao
de Promotorias de Justica especializadas e dedicadas exclusivamente ou preferentemente ao en-
frentamento da VDFcM, com atribuigao a nivel estadual, como forma progressiva e constante
de fomento a organizagao, coordenagao e uniformizagao dos critérios de atuagao e incorporagdo
da perspectiva de género na atuagao de promotores**.

Ademais, como ja retratado no capitulo II*'* , acerca do instituto da avaliagdo de risco, o
trabalho idealizado no ambito do MPDFT, no tocante a articulagao conjunta de érgaos do siste-
ma de justica e de seguranga publica para, a partir do gerenciamento do risco identificado nesta
avaliagdo, elaborar agdes em rede na investigagao e julgamento de casos que envolvam violéncia
contra a mulher, é uma experiéncia inédita e exitosa de atuacdo do MPDFT na tentativa de
elaborar estratégias para o enfrentamento da violéncia de género.

Essa iniciativa somente foi possivel a partir do trabalho realizado por promotores com for-
magao sensivel ao género, que, ao perceberem a flagrante inefetividade na repressao a violéncia
contra a mulher, buscaram estudos e estratégias no direito comparado com o fim de incorpora-
-los no ambito da instituicao do MP*'.

Nao obstante, destaca-se que, dentro desta 6tica de género na investigagdo, o MP desem-
penha papel importante por realizar o controle externo da atividade policial, evitando, desta
forma, eventuais desvios policiais quando da realizagao da atividade investigativa.

Nota-se que a arbitrariedade policial é um problema que questiona a legitimidade da fun-

¢do estatal de promogdo da seguranga publica*’. Portanto, o estabelecimento de limites a essa

214 EUROSOCIAL; SPM - SECRETARIA DE POLITICAS PARA AS MULHERES. Diretrizes Nacionais de
Investigagio Criminal com Perspectiva de Género, op. cit., p. 27.

215 Ver comentdrios acima no item 148.

216 FERREIRA, Carolina; SCHLITTLER Maria Carolina, op. cit., p. 184-185; Sobre o tema, as autoras relatam a
experiéncia ocorrida no MPDFT acerca da construgdo de um instrumental para a avaliagdo de risco, projeto
idealizado durante a gestdo do promotor Thiago André Pierobom de Avila, que, a partir de estudos sobre
estratégias de contencdo da violéncia de género, buscou iniciativas de sucesso no enfrentamento da VDFcM.

217 AVILA, Thiago André Pierobom de. Controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico. 2014.
Disserta¢do (mestrado) — Programa de doutoramento em direito ciéncias juridico-criminais: Universidade de
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funcéo estatal e assegurar o correto desempenho desta atividade sdo questoes que vao ao encon-
tro do direito fundamental a seguranga publica.

Uma das causas de ineficiéncia na atividade policial ¢ a desvalorizagdo da vitima ou do
crime investigado. Este ultimo comumente ocorre quando “um policial sem qualificagdo

218 ¢ posto a realizar atendimento de vitimas de VDF ou a investigar

em violéncia de género’
tais crimes.

Importante destacar que tal conduta se relaciona com discriminagdes institucionais e con-
cepgdes pessoais acerca do esteredtipo de género e, por tal fato, influenciam na investigagdo. Dai
a importancia da capacitagao profissional e introdugdo da formagao e sensibilizagdo de género
aos profissionais que atuam com tais demandas de violéncia.

A omissdo policial por desprezo a vitima muitas vezes estd ligada a sub-representagdo da
gravidade do fato ou a atribuigdo a vitima de parcela significativa de responsabilidade pela vio-

219

léncia sofrida*'®. Um policial sem qualificagdo de género atua “ignorando o contexto sociolégico

no qual a violéncia doméstica se desenvolve e aprisiona a vitima .

Com o fim de evitar desvios policiais que, porventura, possam levar a inefetividade da in-
vestigagdo e de propiciar a correta prevencdo de delitos, o controle externo da atividade policial
exercido pelo Ministério Publico ¢ de extrema importancia neste cendrio de investiga¢ao crimi-
nal com perspectiva de género.

Tal controle é realizado por intermédio do controle processual de dire¢do mediata e é exer-
cido por meio do direcionamento da atuagao policial pelo MP. Uma vez que o inquérito policial
¢ instrumento investigativo apto a dar subsidio a agdo penal, o MP, enquanto titular desta, deve
direcionar a atuagao investigativa de modo que ocorra da forma mais proveitosa a elucidagao da
dinamica delitiva e a repressdo da criminalidade.

Assim sendo, a dire¢do mediata da investigacao exige do MP a postura de definir o anda-
mento das investigagdes, por meio da requisicdo de diligéncias*'; a titularidade dos requeri-
mentos judiciais de medidas cautelares restritivas de direitos; a expedi¢ao de recomendagdes a
atuagao policial de modo a “assegurar a eficiéncia da investigagdo”**2. Neste contexto de requi-
sicdo de medidas cautelares encontram- se encontram as MPUs. Estas sdo mecanismos de “facil

acesso e de protecao imediata da mulher”*, que podem ser de obriga¢ao ao agressor ou de

Lisboa. Lisboa, 2014, p. 162.

218 Ibidem, p.119.

219 Ibidem, p. 119.

220 Ibidem, p. 119.

221 Ver: AVILA, Thiago André Pierobom de, op. cit., p. 698-700; sobre o tema, o autor retrata que hd um sistema de
dependéncia funcional da Policia ao Ministério Publico no tocante ao atendimento da requisi¢ao feita por este, ainda
que se trate de institui¢des distintas, cada qual com sua independéncia disciplinar. Isso ocorre devido ao controle de
dire¢do mediata da investigagdo realizado pelo MP no ambito do controle externo da atividade policial.

222 Idem. Controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico, op. cit., p. 1210.

223 CAMPOS, Carmen Hein. Lei Maria da Penha: necessidade de um novo giro paradigmético. Revista Brasileira
de Seguranga Publica, Sdo Paulo, v. 11, n. 1, p. 13, fev./mar., 2017.
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protegdo a vitima, nos moldes dos artigos 22 e 23 da LMP. Hd ideia de centralidade e prote¢do da
mulher em situagao de violéncia. Elas visam proteger os direitos fundamentais destas, evitando
a continuidade da violéncia. Assim sendo, as MPUs sdo revertidas de carater urgente e protetivo
e ndo de instrumentalizagio para o processo penal®*.

Nao obstante o papel das MPUs como mecanismos de prote¢iao a mulher em situagdo de
VDE a Diretriz Nacional de Investigagdo Criminal com Perspectiva de Género traz recomenda-
¢oes de providéncias a serem tomadas pelo MP, quando diante do registro de casos de VDFcM,
apos o registro da ocorréncia em sede policial.

Primeiramente, apds a ciéncia do registro policial, o MP constituira registro de agressores/
as, que sera suscetivel de consulta por qualquer Promotor/a, permitindo-lhes o conhecimento
acerca de medidas cautelares adotadas e eventuais MPUs contra um mesmo agressor/a. Cons-
tatando-se estas, devera ser identificado o tipo de violéncia exercida, eventuais indicadores de
risco, qual medida foi adotada a cada caso, data de inicio e de fim da medida, assim como a
identificacdo da mulher em situacdo de VDF**.

Em caso de indeferimento da MPU ou havendo necessidade de medidas diversas das ja
deferidas, o MP, com base informacdes decorrentes dos relatérios de avaliagdo de risco e estudo
técnico feitos por equipe multidisciplinar e psicossocial, podera produzir prova e requerer a
medida**. Ademais, a partir do monitoramento da MPU deferida, podera avaliar quanto a ne-
cessidade de requerimento de prisdo preventiva.

Sobre o tema, importante destacar que se faz necessario o adequado monitoramento dessas
medidas protetivas apds seu deferimento, tendo em vista que o deferimento por si s6 nao signi-
fica a efetividade da protecdo®”.

Nao obstante, visando dar prioridade na tramitagdo dos casos de violéncia, o MP devera
fazer a identificacdo dos expedientes de promotoria abertos por crimes de VDFcM, identifican-
do o crime cometido e indicando a vulnerabilidade da mulher em situa¢ao de VDE. Apds isso,
elaborar um sistema de registro unico para casos de violéncia de género.**®

A partir desses registros ¢ possibilitado que o MP elabore um sistema estatistico que per-
mita a analise da evolugdo da criminalidade por razdes de género e avaliar sua atuacao em tais
casos. Tal sistema permitira a quantificagdo dos crimes a partir de indicadores como idade, sexo,
relagdo entre vitima e agressor/a, eventual dependéncia da vitima ao agressor/a, utilizacao de
arma, existéncia de dentncias anteriores, a concessao de medidas protetivas®.

Tais dados serao utilizados como subsidio a tomada de decisdes e a melhoria no enfren-

224 Ibidem, p. 15.

225 EUROSOCIAL; SPM - SECRETARIA DE POLITICAS PARA AS MULHERES. Diretrizes Nacionais de
nvestigagdo Criminal com Perspectiva de Género, op. cit., p. 24.

226 CAMPOS, Carmen Hein de, op. cit., p. 15.

227 Ibidem, p. 15.

228 EUROSOCIAL; SPM - SECRETARIA DE POLITICAS PARA AS MULHERES, op. cit., p. 25;

229 Ibidem, p. 26;
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tamento @ VDFcM e atenc¢do as mulheres em tal situagdo®. Isso demonstra que a articulagido
e integragdo das instituicdes e 6rgaos de persecu¢ao criminal no sentido de monitoramento e

aprimoramento dessas medidas é de extrema importancia.

CONCLUSAO

Tendo em vista a posi¢ao que a mulher se encontra dentro do contexto da violéncia sofri-
da, percebeu-se a profundidade e gravidade do que ¢ a violéncia doméstica e familiar contra a
mulher. Nota-se que, diversamente de outros tipos de violéncia, a VDF é marcada pela relagido
continuada entre vitima e agressor e pela dificuldade da vitima em romper o relacionamento
abusivo e buscar a devida punic¢do do parceiro, por isso essa forma de violéncia deve ser tratada
e investigada de maneira distinta das demais formas de violéncia.

Por vezes, quando a violéncia é denunciada, ndo se trata de episddio isolado e o risco de
reiteragdo delitiva e de reconciliagdo entre os protagonistas desta violéncia indica seu carater
ciclico. Por tal fato, a VDF revela que a mulher em tal situagdo se encontra em condigéo peculiar
que deve ser levada em consideragido quando de seu enfrentamento.

Naio obstante, levando essa condicao em consideracio, diversos estudos e teorias feminis-
tas acabaram por influenciar e sensibilizar o cenario internacional, a ponto de impulsionar o
reconhecimento da VDF como verdadeira violagdo aos direitos humanos. A proje¢ao disso foi a
elaboragao de normas protetivas a mulher, que privilegiassem e abarcassem sua vulnerabilidade.

No Brasil, por influéncia desse acontecimento, houve a elaboragdo de leis com contetido
especifico de prote¢do a mulher, que redimensionaram e reorientaram o tratamento dado a vio-
léncia doméstica e familiar. Exemplo disso foi a edi¢do da Lei Maria da Penha.

Buscando trazer um novo paradigma de analise as questdes relativas a violéncia contra
a mulher, a LMP traz uma abordagem integrativa, multidisciplinar e articulada para tratar
do tema, o que propicia um ambiente favoravel a incorporagdo da perspectiva de género na
investigagdo criminal.

Buscou-se, a partir dai, um reordenamento do aparato investigativo atualmente vigente,
com vistas a garantir efetividade a legislacao vigente. Nota-se que nao ha caréncia legislativa
para tratar do tema e sim inefetividade. Para isso, reestruturar a atuagdo das institui¢cdes de per-
secucao criminal de modo a realizarem um trabalho com sensibilizagdo em género e segundo a
6tica transversal é um caminho viavel ao enfrentamento da violéncia contra a mulher.

Como analisado no trabalho, sdo causas da inefetividade no enfrentamento a VDEF: a au-
séncia de formagao especifica em questdes de género por parte dos agentes do sistema de justica
e de seguranca publica; a revitimizagdo da mulher em sede policial e judicial; a falta de atendi-
mento qualificado e adequado a mulher vitima; o risco de reiteragao delitiva ou de ocorréncias

mais graves no quadro de violéncia, em decorréncia da falta de protegao efetiva da mulher, bem

230 Ibidem, p. 26;
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como da fiscalizagdo de eventuais medidas protetivas deferidas.

Dentro desta perspectiva, o cendrio que propicia a solu¢ao dessas questdes é aquele no qual
se realiza uma atuagdo conjunta e articulada das institui¢des e 6rgaos de persecugdo criminal,
realizando, a partir da ética transversal, um trabalho em rede. Tal atuagao articulada é voltada a
formacéo e capacitagdo profissional com sensibilizacdo em género; a especializagdo no atendi-
mento das vitimas, ou seja, realizagdo de atendimento humanizado e qualificado; reordenamen-
to do aparato investigativo para que tenha desempenho adequado.

Nao obstante, como forma de tornar a atividade investigativa exitosa, analisou-se a necessi-
dade de realizagao de praticas inovadoras, no ambito da atuagao policial e do MP. Como exposto
no trabalho, tais praticas sdo: a elaboragdo de avaliagdo de risco no momento do atendimento
inicial da vitima; a concessdo de MPUs, tendo por base tal avaliagdo, e sua correta fiscalizacdo
por meio do policiamento ostensivo realizado pelos programas Patrulha Maria da Penha; o
atendimento humanizado realizado nos DMLs (um grande exemplo ¢ do Rio Grande do Sul,
por intermédio das Salas Lilas) e nas DEAMs; o controle externo da atividade policial pelo Mi-
nistério Publico, evitando desvios policiais na atividade investigativa, por intermédio do contro-
le de dire¢ao mediata da investigacdo, assim como atuagdes especificas do MP na investiga¢ao
com vistas a aprimorar tanto a investigacao, como a resposta estatal ao crime contra a mulher.

Tendo isso em mente, o presente artigo visou demonstrar que a melhor forma de garantir o
enfrentamento efetivo a violéncia doméstica e familiar contra a mulher reside em estimular uma
atuagao sensivel ao género dos 6rgaos e das institui¢des de persecugao criminal. Tal realidade
sera alcancada com a mudanga da visao institucional acerca dessa violéncia, visio que deve ser
livre de preconceitos e estere6tipos de género. Essa realidade serd possivel a partir da incorpo-
ragdo da perspectiva de género na investigacdo criminal.

A luta contra a violéncia de género é ardua e didria, mas com alta possibilidade de éxito. A in-
corporagao da perspectiva de género nessa 6tica da investigagao criminal traduz a compreensao mais
atual acerca de igualdade e diferenca. Traduz o direito a diferenca, ou seja, o direito de ter suas parti-
cularidades e peculiaridades como parametro hermenéutico e de atuagao, direito de ter sua igualda-
de garantida mesmo que isso advenha do reconhecimento de sua desigualdade.

Conforme os dizeres de Boaventura de Sousa Santos, tem-se “o direito a ser iguais quando a
diferenca inferioriza e o direito a ser diferentes quando a igualdade descaracteriza™'. Dai a ne-
cessidade “de uma igualdade que reconheca as diferengas e de uma diferenga que nao produza,

alimente ou reproduza desigualdades™?.
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