©

UNIVERSIDADE
PORTUCALENSE

DEPARTAMENTO
DIREITO

O TRAFICO DE MULHERES PARA FINS DE
EXPLORAGAO SEXUAL POR VIA MARITIMA:

Estudo comparado das abordagens normativas e institucionais
do Brasil e de Portugal a partir da ratificagao do Protocolo de
Palermo.

Mestrado em Direito Europeu e Comparado | 2023-2024
Orientadora: Proft. Doutora Maria de Fatima Castro Moreira
Coorientadora: Prof. Doutora Ana Rita Alfaiate

Millena Petronilno Estevao | 48284




UNIVERSIDADE

PORTUCALENSE

DEPARTAMENTO

DIREITO IMP.GE.208.3 | 2



O TRAFICO DE MULHERES PARA FINS DE
EXPLORAGAO SEXUAL POR VIA MARITIMA:

Estudo comparado das abordagens normativas e institucionais
do Brasil e de Portugal a partir da ratificagao do Protocolo de
Palermo.

Mestrado em Direito Europeu e Comparado | 2023-2024
Orientadora: Prof. Doutora Maria de Fatima Castro Moreira
Coorientadora: Proft. Doutora Ana Rita Alfaiate

Millena Petronilno Estevao | 48284

UNIVERSIDADE
PORTUCALENSE

DEPARTAMENTO
DIREITO IMP.GE.208.3 | 3



AGRADECIMENTOS

Agradecgo, com todo o meu amor, a minha avé — quem muito me apoiou nesta deciséo.
Pelos caminhos imprevisiveis da vida, hoje ela celebra esta conquista em outro plano, e
sigo honrando sua memoéria em cada passo.

Aos meus pais, que sdo o alicerce de tudo o que sou, sou imensamente grata por me
permitirem escolher meu préprio caminho, sempre com a certeza de que encontrarei
acolhimento e abrigo em seus abracos.

Ao meu irmdo, um dos meus maiores apoiadores. Tenho orgulho da pessoa que ele se
tornou e, todos os dias, esforco-me para ser uma irma mais velha a altura — repleta de
parceria e cuidado.

As minhas primas, que vibraram comigo durante o percurso, oferecendo escuta generosa
e presenca afetuosa, mesmo a distancia.

A minha orientadora, que acolheu essa pesquisa desde o inicio e me guiou até o fim. Sou
profundamente grata pela liberdade que me concedeu para trilhar um caminho que reflete
0 meu propésito de vida. A minha coorientadora, que foi essencial para que eu lidasse com
o Direito Penal, area que me intimidava, mas que hoje reconhe¢o como um instrumento
importante de transformagéao

Aos meus colegas de trabalho, que ouviram minhas angustias e souberam trazer alento
nos momentos em que a frustragao falou mais alto que a razdo. Aos meus amigos de vida,
gue me acompanham com lealdade e torcem por mim com um entusiasmo que me comove.

Ao meu companheiro de vida, minha gratiddo por ser presenga constante, por ouvir com
empatia e por ser meu refugio quando as forgas me faltaram.

Aos colegas do mestrado, Diego, Gabriela e Marcio, que compartilharam seus proprios
desafios e tornaram a caminhada mais leve — amigos que levarei comigo além da
academia.

E, por fim, a Deus. Agradego por me guiar com propésito, por me fortalecer nas quedas e
por me presentear com a vida.

UNIVERSIDADE I
PORTUCALENSE

DEPARTAMENTO
DIREITO IMP.GE.208.3 |



“O correr da vida embrulha tudo,

A vida é assim: esquenta e esffria,
Aperta e dai afrouxa,

Sossega e depois desinquieta.

O que ela quer da gente é coragem.”

— Joao Guimaraes Rosa, Grande Sertdo: Veredas
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RESUMO

O trafico de mulheres para fins de exploragéo sexual constitui uma grave violagédo dos
direitos humanos, especialmente quando realizado por via maritima, dada a complexidade
do espago oceanico e os desafios impostos pelas legislagbes internacionais. Esta
dissertagédo analisa o enquadramento juridico internacional desse fendmeno, com énfase
no Direito do Mar, a partir da ratificagao do Protocolo de Palermo por Brasil e Portugal.
Trata-se de uma pesquisa de natureza qualitativa, de base juridico-comparada, que
combina andlise normativa com estudo de casos emblematicos e dados secundarios
extraidos de fontes oficiais. O objetivo principal € avaliar em que medida os dispositivos da
Convencgao das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM), notadamente os artigos
99.° e 100.°, oferecem respostas normativas eficazes ao enfrentamento do trafico em rotas
maritimas. Propde-se, com base no artigo 293.° da CNUDM, uma leitura integradora entre
o Direito do Mar e os direitos humanos, como caminho para suprir lacunas normativas e
operacionais. O principal contributo do trabalho reside na defesa de uma interpretacao
critica e ampliada do regime juridico maritimo, que atenda as exigéncias contemporaneas
de protecdo as vitimas e de combate ao crime organizado transnacional. A pesquisa
evidencia que, embora haja avancos normativos, a atuagdo estatal ainda se mostra
fragmentada, muitas vezes pautada por abordagens securitarias ou moralizantes, em
detrimento de respostas coordenadas e baseadas em direitos humanos. Conclui-se pela
necessidade de reforcar a cooperagao internacional, aprimorar os mecanismos de
fiscalizacdo maritima e desenvolver politicas publicas que reconhegcam a complexidade
transnacional e de género do trafico de mulheres.

Palavras-chave: Trafico de mulheres; Exploracdo sexual; Protocolo de Palermo; Direito
do mar; Politicas publicas.
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ABSTRACT

The trafficking of women for the purpose of sexual exploitation constitutes a serious violation
of human rights, particularly when carried out by maritime routes, given the complexity of
oceanic spaces and the challenges posed by international legal frameworks. This
dissertation analyzes the international legal framework addressing this phenomenon, with
an emphasis on the Law of the Sea, following the ratification of the Palermo Protocol by
Brazil and Portugal. It is a qualitative, legal-comparative study that combines normative
analysis with the examination of emblematic cases and secondary data extracted from
official sources. The main objective is to assess the extent to which the provisions of the
United Nations Convention on the Law of the Sea (UNCLOS), especially Articles 99 and
100, offer effective normative responses to the fight against trafficking via maritime routes.
Based on Article 293 of UNCLOS, the study proposes an integrated reading between the
Law of the Sea and human rights law as a way to address normative and operational gaps.
The main contribution of this work lies in defending a critical and expanded interpretation of
the maritime legal regime that meets contemporary demands for victim protection and the
fight against transnational organized crime. The research shows that, despite normative
progress, state action remains fragmented and often guided by securitarian or moralizing
approaches, to the detriment of coordinated, human rights-based responses. The
conclusion highlights the need to strengthen international cooperation, improve maritime
monitoring mechanisms, and develop public policies that acknowledge the transnational
and gender-based complexity of the trafficking of women.

Key-Words: Trafficking in women; Sexual exploitation; Palermo Protocol; Law of the Sea;
Public policy.
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INTRODUCAO

O trafico de seres humanos transita historicamente por diferentes concepgoes e
praticas, incluindo escravidao, prostituicao, migragao forgada e crime organizado. Trata-se
de uma das mais graves violagbes dos direitos humanos, com consequéncias
devastadoras para as vitimas, especialmente mulheres e meninas, que representam a
maioria dos casos identificados de trafico para fins de exploragcdo sexual. Reconhecido
como um dos principais desafios globais contemporaneos, o trafico humano se caracteriza
pela sua natureza clandestina, transnacional e multifacetada,’ dificultando diagndsticos
precisos e respostas estatais eficazes.?

A definigao internacional do crime foi consolidada apenas em 2000, com a adogao
do Protocolo Adicional a Convengdo das Nagbes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional, o chamado Protocolo de Palermo, que representa um marco normativo ao
estabelecer uma definicdo comum para o trafico de seres humanos.

Contudo, apesar de sua estrutura vinculante e a ampla adesdo dos Estados
signatarios ter favorecido certa convergéncia terminologica e estimulado agdes de
cooperagao internacional, persistem desafios estruturais significativos quanto a efetiva
internalizacédo e aplicagdo pratica de seus dispositivos. Em muitos casos, a ades&o ao
Protocolo assumiu controles mais simbdlicos do que efetivos, ndo sendo acompanhado de
politicas publicas integradas, nem da capacitacdo adaptada dos agentes para prestagao
de assisténcia as vitimas deste fenbmeno.

Segundo o Escritério das Nagbes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC), cerca de
2,5 milhdes de pessoas sao vitimas do trafico humano todos os anos, movimentando uma
economia ilicita estimada em 32 bilhdes de ddlares. A exploragdo sexual, particularmente
de mulheres e meninas, é a finalidade mais recorrente.> Em 2018, o UNODC indicou que
mais da metade das vitimas detectadas globalmente foram traficadas para fins de
exploragéo sexual, sendo que aproximadamente 80% eram mulheres e meninas.* Esses
nameros, no entanto, ndo capturam a gravidade do problema, dada a subnotificagdo
cronica e a dificuldade de distinguir o trafico de pessoas de outras praticas, como a
prostituicdo voluntaria e migracao irregular.

A complexidade do tema se intensifica em contextos de crises humanitarias, guerras,
pandemias e mudangas climaticas, que acentuam a vulnerabilidade social e o

" Trafficking Women for Sexual Exploitation: A Systematic Review (pegar texto e inserir na referéncia)

2 ARONOWITZ, A.A. Smuggling and Trafficking in Human Beings: The Phenomenon, The Markets that Drive It and the
Organisations that Promote It. European Journal on Criminal Policy and Research 9, 163—195 (2001).

3 Disponivel em: https://www.unodc.org/lpo-brazil/en/frontpage/2012/07/16-unodc-lanca-campanha-global-sobre-crime-
organizado-transnacional.html

4 UNODC - United Nations Office on Drugs and Crime. Relatério Global sobre o Tréafico de Pessoas. Viena: UNODC, 2018.
Disponivel em: https://www.unodc.org/documents/Ipo-brazil/Topics_TIP/Publicacoes/TiP_PT.pdf. Acesso em: 03 mar. 2025.
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deslocamento forcado de populagdes. Quando realizado por via maritima, o trafico
apresenta obstaculos adicionais, devido as fronteiras fluidas, jurisdicdes sobrepostas e
dificuldades operacionais para fiscalizagédo e resgate das vitimas.

A via maritima, muitas vezes invisibilizada nos estudos juridicos e nas politicas
publicas, tem sido explorada por redes transnacionais especializadas. O Atlantico, que
conecta Brasil e Portugal, constitui um espago geografico historicamente utilizado para
transporte de pessoas e mercadorias, seja por via legal ou clandestina. Portos como
Santos, Recife e Lisboa, operam com grandes fluxos de entrada e saida, sendo pontos
estratégicos para o transporte e desembarque de vitimas.

As redes criminosas atuam de forma segmentada e coordenada: enquanto uns
grupos se especializam no recrutamento (por meio de falsas ofertas de trabalho através do
ambiente virtual), outros operam o transporte maritimo e a exploragao direta das vitimas
no pais de destino.® A exploragéo sexual é frequentemente mantida por meio de ameacgas,
privagao de liberdade, abusos psicologicos e violéncia fisica.

Brasil e Portugal, objetos centrais desta analise, ocupam posi¢cdes distintas, mas
complementares na dinamica do trafico. O Brasil € identificado como pais de origem da
maioria das vitimas brasileiras detectadas no exterior, enquanto Portugal, inserido no
espaco europeu, tem sido tradicionalmente um pais de destino. A legislagdo brasileira
encontra-se consolidada na Lei n°® 13.344/2016, que dispde sobre a prevencao e repressao
ao trafico de pessoas e medidas de atengao as vitimas. Ja Portugal, adota o artigo 160° do
Cddigo Penal, complementado pela Diretiva 2011/36/UE da Unido Europeia, instrumento
que orienta a harmonizagao legislativa no espacgo europeu.

Ainda que Brasil e Portugal tenham formalizado compromissos importantes por meio
da adesao ao Protocolo de Palermo, a resposta institucional ao trafico de mulheres para
fins de exploragdo sexual permanece marcada por uma série de contradicoes. As politicas
publicas implementadas oscilam entre o discurso dos direitos humanos e praticas
predominantemente securitarias, muitas vezes influenciadas por visbes moralizantes da
prostituicdo e da migragéo.® Essa ambivaléncia compromete tanto a eficacia das agbes
repressivas quanto a protecao integral das vitimas.

. As fragilidades operacionais, que vao desde a subnotificagdo de casos até a
auséncia de programas intersetoriais, indicam que a transposi¢cdo normativa do Protocolo
de Palermo ainda ndo foi plenamente internacionalizada nos contextos nacionais. E
necessario, entretanto, questionar se a estrutura institucional dos Estados esta, de fato,

preparada para enfrentar um crime com essas caracteristicas transnacionais.

5 UNODC, Global Report on Trafficking in Persons 2020, 2021. Acesso ao Relatério completo em:
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/tip/2021/GLOTiP_2020_15jan_web.pdf

6 SANTOS, Boaventura de Sousa; GOMES, Conceigéo; DUARTE, Madalena. Tréfico sexual de mulheres: Representagées
sobre ilegalidade e vitimagdo. Revista Critica de Ciéncias Sociais, Coimbra, n. 87, p. 69-94, 2009. Disponivel em:
https://journals.openedition.org/rccs/1447?lang=en. Acesso em: 30 mar. 2025.
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Dados do Observatério do Trafico de Seres Humanos de Portugal indicam que, entre
2008 e 2019, cerca de 66,8% das vitimas confirmadas foram identificadas em territério
portugués, sendo que, no periodo de 2008 a 2012, a maioria foi traficada para fins de
exploragéo sexual, com picos de até 92,3% dos casos em 2009.” Em 2022 e 2023, Portugal
manteve-se como pais de destino em aproximadamente 87% dos casos sinalizados,
segundo os relatorios oficiais.? Tais estatisticas demonstram a recorréncia do fenédmeno e
a necessidade de politicas mais eficazes.

O trafico de mulheres por via maritima produz camadas especificas de complexidade
juridica e operacional, ainda pouco compreendidas pelos ordenamentos internos e Direito
Internacional. A fluidez das fronteiras maritimas, combinada com a fragmentagéo
jurisdicional entre aguas territoriais, zonas econémicas exclusivas e alto-mar e uso
recorrente das bandeiras de conveniéncia, cria um terreno fértil para a impunidade e
dificulta a responsabilizagao dos perpetradores.

Em muitos casos, os sistemas de fiscalizagdo priorizam crimes como o trafico de
drogas, contrabando de mercadorias e registo das embarcacdes, deixando o trafico de
pessoas em segundo plano. Essa lacuna revela ndo apenas a fragilidade da cooperagéao
entre os Estados, mas também um problema no reconhecimento do trafico humano por via
maritima como uma violagao grave e sistematica dos direitos humanos.

Nesse cenario, esta dissertacdo propdée uma analise comparada entre Brasil e
Portugal no enfrentamento ao trafico de mulheres e meninas para fins de exploragao sexual
por via maritima. O objetivo central € compreender até que ponto os marcos legais, os
instrumentos internacionais e politicas publicas estdo integrados com as acdes entre
Estados, as Organizagdes Internacionais e sociedade civil para garantir eficacia na
prevengao, identificagcao, repressao e assisténcia as vitimas do trafico de pessoas.

A partir da hipotese de que, embora ambos os Estados reconhegam em seus
ordenamentos juridicos a gravidade do problema, ha diferengas substanciais no tratamento
das questbes maritimas, na integragédo dos instrumentos juridicos e na implementacao das
politicas publicas, o que demanda um estudo critico a luz do Direito Europeu, do Direito
Internacional dos Direitos Humanos, do Protocolo de Palermo, do Direito do Mar e da
cooperacao internacional.

Apos a ratificagcao de Protocolo de Palermos e seus protocolos adicionais, tanto Brasil
quanto Portugal instituiram sistemas préprios de sinalizagdo, acompanhamento,

7 OTSH — Observatério do Trafico de Seres Humanos. Boletim Estatistico: Vitimas Confirmadas 2008—2019 — Vers&o 2020.
Lisboa:  Ministério da  Administragdo  Interna,  2020. Disponivel em:  https://www.otsh.mai.gov.pt/wp-
content/uploads/OTSH_Boletim_Estatistico_Vitimas_Confirmadas_2008-2019_Versao_2020.pdf. Acesso em: 30 jul. 2025.

8 Observatorio do Tréafico de Seres Humanos. (2024). Relatério anual de tréfico de seres humanos 2023. Comiss&o para a
Cidadania e a Igualdade de Género. https://www.cig.gov.pt/wp-content/uploads/2024/10/OTSH_Relatorio-Anual-Trafico-de-
Seres-Humanos-2023_outubro2024_divulgacao.pdf
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identificagdo e integragéo de pessoas vitimas e presumiveis vitimas dos traficos de seres
humanos, traduzidos em seus Planos Nacionais de Combate ao Trafico de Seres
Humanos. No entanto, os resultados praticos dessas iniciativas parecem insuficientes,
especialmente no que diz respeito a protegdo de mulheres traficadas por vias maritimas.

Dada a complexidade do trafico de mulheres para fins de exploragdo sexual, a
abordagem metodoldgica adotada € de natureza qualitativa, ancorada no método juridico-
comparado. Diante disso, é urgente uma abordagem juridica comparada que contemple
tanto os ordenamentos internos de Brasil e Portugal quanto os instrumentos internacionais
de cooperacgao, como o Protocolo de Palermo, o Direito Internacional dos Direitos Humanos
e a Convengédo das Nagbes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM). As dimensbes
juridicas, politicas e institucionais do trafico devem ser analisadas de forma integrada,
considerando as vulnerabilidades estruturais e os limites das politicas publicas
implementadas.

A presente dissertacdo esta organizada nos seguintes capitulos, além desta
introdugao e da conclusao: o Capitulo 2 desenvolve o enquadramento conceitual e juridico
do trafico internacional de mulheres, apresentando a definicdo do crime a luz do Direito
Internacional, sua trajetoria historica, os principais instrumentos normativos internacionais
aplicaveis e o papel das organizagdes internacionais, em especial o Escritorio das Nagbes
Unidas sobre Drogas e Crimes, na normatizagao e enfrentamento do fenémeno. O Capitulo
3 analisa a realidade do trafico de mulheres em Portugal e no Brasil, por meio do estudo
comparado das legislagdes nacionais, destacando convergéncias e divergéncias entre os
dois contextos.

O Capitulo 4 discute a interface entre o Direito do Mar e os direitos humanos, tendo
como eixo central a Convengao das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM), seus
dispositivos relevantes e os desafios juridicos enfrentados no combate ao trafico de
pessoas por via maritima, em especial no que diz respeito a prote¢cdo das vitimas e a
delimitagdo das competéncias jurisdicionais em alto-mar.

Ja o Capitulo 5 aborda as politicas publicas e propostas de enfrentamento ao trafico
em vigor nos dois paises, analisando as a¢des adotadas em Portugal e no Brasil, propondo
melhorias e destacando a importancia da cooperacéao internacional como instrumento de
combate a criminalidade transnacional.

Ao propor uma analise critica e comparativa entre Brasil e Portugal, esta dissertacado
busca nao apenas identificar boas praticas ou lacunas legais, mas também problematizar
até que ponto os compromissos internacionais assumidos tém sido eficazes diante das
limitagdes politicas, estruturais e culturais que ainda marcam a resposta estatal ao trafico
de mulheres.
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Metodologia

Este capitulo apresenta a metodologia adotada para a realizagcdo desta pesquisa,
delineando a abordagem tedrico-metodologica utilizada, os métodos de coleta e analise
dos dados, bem como a justificativa para as escolhas realizadas ao longo do percurso
investigativo.

Trata-se de uma pesquisa de natureza qualitativa, orientada por uma perspectiva
juridico-comparada, que busca examinar a evolugdo normativa e as respostas
institucionais ao crime de trafico de mulheres para fins de exploragao sexual, no contexto
dos ordenamentos juridicos do Brasil e de Portugal.

Justificativa do método comparado

A escolha dos métodos adotados esta diretamente relacionada ao objetivo de
comparar a evolugéo dos dispositivos legais previstos nos respectivos Codigos Penais —
com énfase na tipificagdo e no tratamento juridico do crime de trafico de pessoas —, assim
como os resultados advindos da aplicacao de politicas publicas internas e mecanismos de
cooperagéo internacional implementados por cada um dos Estados analisados.

Além disso, o método comparado permite identificar convergéncias, divergéncias,
boas praticas e lacunas na abordagem normativa e institucional do trafico de mulheres em
duas jurisdigbes que, embora compartilhem raizes juridicas comuns, enfrentam o problema
a partir de contextos distintos no ambito do direito internacional e nacional.

O estudo visa, ainda, descrever e avaliar os impactos das agdes e politicas de
enfrentamento ao trafico de mulheres, inclusive no que se refere a sua institucionalizagao,
a partir da adesdo de ambos os paises ao Protocolo Relativo a Prevengao, Repressao e
Punicéo do Trafico de Pessoas, especialmente Mulheres e Criangas®, também conhecido
como Protocolo de Palermo. A partir dessa analise, pretende-se identificar possiveis boas
praticas e caminhos normativos e institucionais eficazes para o combate ao trafico
internacional de mulheres para fins de exploragéo sexual.

Embora a abordagem principal da pesquisa seja qualitativa, dada a complexidade do
fendbmeno analisado — que envolve multiplas dimensdes normativas, institucionais e
geopoliticas —, serdo também utilizados dados quantitativos secundarios, extraidos de
fontes oficiais, tais como relatérios institucionais, bases estatisticas governamentais e
documentos de organismos internacionais, com intuito de complementar o objetivo

principal.

% Protocolo Adicional a Convencéo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional, relativo ao Combate ao
Trafico de Migrantes por Via Terrestre, Maritima e Aérea, 2000. Disponivel em: https://www.unodc.org/unodc/en/organized-
crime/intro/UNTOC.html. Acesso em: 30 set. 2025.
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A delimitagdo da pesquisa aos casos de Brasil e Portugal fundamenta-se em critérios
objetivos: a dimens&o populacional, a relevancia historica de ambos os paises no contexto
de rotas comerciais maritimas — elemento que esta diretamente vinculado a forma de
trafico analisada —, além da predominancia de uma matriz linguistica comum, o que facilita

tanto o acesso as fontes juridicas quanto o dialogo normativo entre os sistemas.

Estrutura do capitulo e lI6gica do comparativo

O capitulo organiza-se da seguinte forma: sera apresentada a natureza e a
abordagem da pesquisa; em seguida, os procedimentos utilizados para a coleta e analise
dos dados normativos e estatisticos; por fim, serdo discutidos os fundamentos e critérios
que sustentam a comparacéo juridica entre os dois ordenamentos analisados.

Para Eberle'®, a esséncia do direito comparado estd em comparar o ordenamento
juridico de um Estado com o ordenamento de outro — podendo essa comparagéo ser
expandida para mais de duas normas, a depender do nivel de analise e quantidade de
paises envolvidos —, a fim de compreender normas e padrdes que regem determinada
sociedade.

O estudo comparado de qualidade, desenvolve-se a partir do detalhamento de todo
0 percurso para determinada concluséo. Antes disso, é necessario investigar se o que esta
em comparagao respeita o principio de proporcionalidade, ou seja, se ha equivaléncia entre
0s objetos comparados.

Aplicar o método comparado exige detalhamento e seriedade, pois o modelo é
compreendido por alguns comparatistas como a forma mais segura de aplicar o direito, e
mais do que isso, uma forma de trazer objetividade ao estudo, mas que também ¢ ilimitada
quanto as possibilidades, o que difere de grande parte das areas do direito existentes'".

Eberle ainda destaca, que no direito comparado se analisa dois ou mais
ordenamentos em busca de avaliar as semelhangas e diferengas no conjunto dos dados.
A partir disso, é possivel identificar que a esséncia da comparacao esta em compreender
o conteudo a partir do alinhamento dos dados dos diferentes ordenamentos juridicos.

Assim, a comparagéo aplicada corretamente exige a abordagem de trés elementos
primordiais ao método do direito comparado: por que, o que e como comparar'. O “por
que comparar” identifica o objetivo da comparagao, enquanto “o que comparar” diz respeito
as fontes — os sistemas juridicos comparados — e 0s eixos comparativos — quanto ao
nivel de comparagao — escolhidos para o estudo.

9 EDWARD J. EBERLE, The Method and Role of Comparative Law. In: Washington University Global Studies Law Review,
vol. 8, n. 3, 2009, p. 451-500.

" AMBRUS, Ménika. Comparative Law Method In The Jurisprudence of The European Court of Human Rights in The Light
of The Rule of Law. 2009.

2 AMBRUS, Ménika. Comparative Law Method In The Jurisprudence of The European Court of Human Rights in The Light
of The Rule of Law. 2009.
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O “como comparar” identifica os meios pelos quais a comparagao é realizada e
concluida. Diz respeito a interpretagdo do resultado da comparacédo, e também da
ocorréncia e exaustividade do objeto que esta a ser comparado, pois muitas vezes este
pode ser superficial e ndo constante™.

Todavia, o direito nao trata apenas de uma comparacao de palavras, mas considera
também os fatores externos que influenciam diretamente o ambiente e o desenvolvimento
das normas e costumes, como valores morais, politicos e geograficos, analisando assim

como a lei se comporta em culturas distintas’™.

Cuidados metodolégicos especificos

Nesse contexto, um dos desafios recorrentes na aplicagdo do método comparado
reside na barreira linguistica propria do Direito. Ainda que existam inumeras tradugdes
disponiveis de legislagdes, tratados e decisdes judiciais, a natureza abstrata dos conceitos
juridicos, como observa o autor'®, permite uma ampla variagéo de significados, dificultando
a compreensao exata e a equivaléncia de institutos entre diferentes ordenamentos. Esse
fator pode representar um obstaculo significativo quando a comparagao envolve sistemas
juridicos cujos idiomas sao distintos.

No entanto, no presente estudo, a escolha do Brasil e de Portugal como objetos da
analise comparada supera essa limitacao linguistica, uma vez que ambos compartilham o
mesmo idioma oficial. Embora existam algumas diferengas terminoldgicas ou variagbes
regionais na linguagem juridica, a comunh&o linguistica entre os dois paises assegura uma
compreensao solida das fontes analisadas e reforga a viabilidade metodoldgica da
comparacao.

Além disso, no contexto especifico desta pesquisa, é necessario destacar que a
abordagem comparativa se revela especialmente pertinente diante a necessidade da
interpretagdo evolutiva das normas juridicas relacionadas ao trafico de pessoas, sobretudo
quando se trata de um fenémeno transnacional, sensivel as transformagdes sociais,
politicas e juridicas. A observacdo das solugdes normativas e institucionais adotadas em
diferentes ordenamentos, como no caso de Brasil e Portugal, contribui para compreender
como os sistemas juridicos vém adaptando sua legislacdo penal e suas politicas publicas
ao enfrentamento do trafico de mulheres para fins de exploragéo sexual.

Assim, pode-se afirmar que a comparagao juridica € inerente a interpretagcao
evolutiva'®, uma vez que permite extrair sentidos atualizados das normas a luz de

experiéncias externas, servindo como fundamento para o aprimoramento da resposta

8 AMBRUS, Ménika. 2009.

' EDWARD J. EBERLE,, p. 451-500.

'S David, 1982, apud GOMES, Caramelo. Methodological reflexions. 2010.

6 AMBRUS, Ménika. Comparative Law Method In The Jurisprudence of The European Court of Human Rights in The Light
of The Rule of Law. 2009.
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juridica e institucional ao problema. Esse aspecto € ainda mais relevante diante da adesé&o
de ambos os paises ao Protocolo de Palermo, cujo cumprimento demanda constante
adaptagdo normativa e integragdo com os padrdes internacionais vigentes, justificando
inclusive, a razdo pela utilizagdo de fontes internacionais de comparacao.

Quando bem aplicado, o direito comparado permite o desenvolvimento de politicas
publicas’’, como é parte do objetivo do trabalho que visa descrever possiveis boas praticas
adotadas por Brasil e Portugal para combaterem o trafico de pessoas e como essas agdes
podem servir de exemplo para outros Estados.

Basicamente, as etapas para o funcionamento eficaz do modelo comparado,
segundo Eberle'®, sdo compostas pela: habilidade do comparativista, avaliagéo da lei
externa (escrita ou declarada), avaliagdo da lei interna e determinagéo das observagdes
comparativas.®

Dessa forma, o método comparado deve funcionar de maneira imparcial, sem
influéncias externas do ordenamento em que se esta inserido (em que o autor define como
habilidades de um comparativista). Para além disso, permite avaliar, através da observagéao
dos dados, a necessidade de mudangas e como elas devem ser feitas a nivel nacional,

regional ou internacional®.

Método comparado adotado: funcionalismo e
contextualizagao

A pesquisa adota como base o método funcional do Direito Comparado, conforme
proposto por Zweigert e Kétz, por permitir uma analise das normas juridicas a partir das
fungbes sociais que exercem, mais do que de suas estruturas formais. Tal abordagem
mostra-se particularmente adequada a comparagdo entre Brasil e Portugal no
enfrentamento ao trafico de mulheres, uma vez que o funcionalismo contribui para a
identificagdo das respostas normativas e institucionais em contextos distintos, ainda que
com raizes juridicas comuns?'.

O método funcionalista parte da premissa de que todos os sistemas juridicos
enfrentam, em alguma medida, problemas sociais semelhantes — no caso do presente
estudo, o trafico de mulheres para fins de exploragao sexual por via maritima. Embora cada
sistema possa utilizar instrumentos juridicos distintos, frequentemente alcanga solugbes
normativas funcionais comparaveis. Isso se deve ao fato de que tanto as instituicbes

" MERCESCU, Adriana. Teaching Comparative Law, Pragmatically (Not Practically). 2020.

8 EDWARD J. EBERLE, The Method and Role of Comparative Law, p. 451-500.

9 O autor enfatiza a necessidade de descentralizarmo-nos de nossa propria cultura com o objetivo de aprofundarmo-nos na
cultura estrangeira que sera analisada. Adiante, coletados os dados, um novo distanciamento é proposto, a fim de
compreender a estrutura juridica que compde o ordenamento e como ele pode ser influenciado por fatores externos.

20 EDWARD J. EBERLE, The Method and Role of Comparative Law, p. 451-500.

21 DUTRA, Deo Campos. Método(s) em Direito Comparado. Revista da Faculdade de Direito — UFPR, Curitiba, v.61, n. 3,
set./dez. 2016, p. 189-212.
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juridicas quanto as né&o juridicas podem exercer fungdes similares em diferentes
sistemas?.

Nessa perspectiva, a andlise comparativa deve ser construida a partir de uma
formulagao do problema em termos funcionais, desvinculada de enquadramentos juridicos
especificos, permitindo identificar os "equivalentes funcionais" entre os ordenamentos—
no presente caso, os sistemas juridicos de Brasil e Portugal—. O método propde, assim, a
apresentacdo objetiva das respostas juridicas e institucionais de cada sistema, seguida de
uma avaliacao critica baseada em sua eficacia funcional.?*

No funcionalismo, o tertium comparationis®® é a funcionalidade social de uma lei, néo
sua estrutura formal, baseando-se nas premissas: (1) sistemas juridicos enfrentam
problemas semelhantes; (2) diferentes sistemas juridicos adotam medidas juridicas
diferentes para o mesmo problema; (3) apesar de diferentes medidas, os resultados
alcangados pelos sistemas juridicos sdo semelhantes®. A partir dessas premissas, busca-
se identificar os equivalentes funcionais entre os ordenamentos analisados.

Além dessas proposicoes, Zweigert e Kotz estabelecem diretrizes metodolégicas
fundamentais para a pesquisa comparada: o conhecimento critico do proéprio sistema
juridico; a abertura intelectual para compreender o outro sistema sem preconceitos; a
escolha de um tertium comparationis adequado; a analise das normas a partir de sua
funcao social; e a consideragao do contexto cultural e institucional em que as normas se
inserem?’. Essas diretrizes orientam o uso do funcionalismo como um método que, embora
centrado na funcao, reconhece a importancia dos fatores contextuais para a compreensao
juridica comparada.

A adogdo do método funcionalista, entretanto, ndo exclui a possibilidade de
incorporacdo de outras abordagens metodoldgicas a pesquisa, compondo o que alguns
estudiosos consideram como métodos fundamentais da analise comparatista?®. Nesse
sentido, de forma complementar, recorre-se a elementos do método de comparagao
contextualizada — difundido por Rodolfo Sacco —, especialmente no que se refere a
influéncia da cultura juridica e de fatores institucionais extrajuridicos.

E comum, inclusive na perspectiva funcionalista, a adogdo complementar do método

de contextualizacdo, uma vez que este ndo deve ser aplicado de forma isolada. Tal

22 DUTRA, op. cit., p. 198.

2 DUTRA, op. cit., p. 199.

24 A escolha desse referencial também se justifica pela natureza aplicada da pesquisa, que busca identificar boas praticas e
contribuigdes legislativas e institucionais entre os dois paises.

25 E20 Latin (= the third element in comparison). The factor that links or is the common ground between two elements”. In:
SPEAKE, Jennifer; LAFLAUR, Mark (eds.). *The Oxford Essential Dictionary of Foreign Terms in English*. Oxford University
Press, 1999. Disponivel em: https://www.oxfordreference.com. Acesso em: 19 ago. 2025.

% ROHLICH, Anita. Functionalism in Comparative Law, 20 mar. 2014. Disponivel em:
comparelex.org/2014/03/20/functionalism-in-comparative-law/. Acesso em: 04 jun. 2024.

27 ZWEIGERT, Konrad; KOTZ, Hein. An Introduction to Comparative Law. 3. ed. trad. Tony Weir. Oxford: Oxford University
Press, 1998, p. 34—44.

2 DUTRA, op. cit., p. 198.
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abordagem permite um entendimento mais acurado das normas e instituicbes a partir dos
seus contextos especificos, sendo especialmente relevante para estudos que envolvem
diferentes tradigdes juridicas, realidades politicas e trajetérias historicas®.

A comparagéao contextualizada pode ser realizada por diferentes vias, desde analises
mais amplas até investigagdes especificas apoiadas por dados oriundos de outras ciéncias,
como dados histéricos e sociais. Por essa razdo, o método histérico pode ser
compreendido como parte integrante da abordagem contextual, ao tratar da origem
normativa e de suas raizes sociopoliticas, elucidando as razdes que conduziram a criagao
e ao desenvolvimento de determinada norma®.

A incorporagao da dimensao historica ao projeto comparativo revela-se, portanto,
essencial, sobretudo quando se observa que os sistemas legais, objeto de analise, podem
ter integrado sistemas juridicos distintos dos atuais. Tal perspectiva contribui
significativamente para a identificagdo de semelhangas e divergéncias no processo
evolutivo do sistema juridico analisado, evitando conclusdes superficiais e assegurando
uma abordagem fundada na trajetéria histérica das instituigbes e normas®'.

No presente trabalho, a aplicagdo cruzada da abordagem historica-contextualizada
sera realizada por meio da breve reconstru¢cdo do contexto juridico e politico global que
levou a criagcdo do Protocolo de Palermo, bem como das alteragdes legislativas que
ocorreram nos cédigos penais brasileiro e portugués, em resposta as movimentagdes
normativas externas e as dinamicas internas de cada ordenamento.

Além disso, sera analisado o processo de formulagao e desenvolvimento de politicas
publicas relacionadas ao enfrentamento do trafico de pessoas em ambos os Estados, a fim
de compreender como fatores histéricos, culturais e institucionais influenciaram a
recepcao, a eficacia e a implementagao das normas.

2 DUTRA, op. cit., p. 203.
30 Ipid.
31 Ibid.
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1.0 COMBATE AO TRAFICO DE PESSOAS E 0OS
DESAFIOS DA CONCEITUALIZACAO

A definicdo de trafico de pessoas permanece objeto de controvérsia, refletindo a
complexidade do fenbmeno e suas multiplas manifestagdes. O debate sobre sua
conceituagao envolve ndo apenas dificuldades terminoldgicas, mas também implicagdes
quanto ao proprio enquadramento legal e moral do fendmeno.*? Além disso, a tentativa de
uma harmonizagao internacional no que o trafico realmente significa implica na politizagao
de debates moralistas nas areas de migragéo e prostituicdo, por exemplo.*?

Neste capitulo, analisam-se os diferentes enquadramentos do trafico ao longo do

tempo, bem como as consequéncias praticas e normativas de cada perspectiva.

1.1 O trafico de pessoas compreendido como
escravidao contemporanea

Uma das abordagens mais recorrentes € a que enquadra o trafico de pessoas como
uma forma contemporanea de escraviddo. Nesse modelo, as vitimas sao tratadas como
mercadoria, submetidas a exploragao sistematica e controle coercitivo, vulneraveis a
diversos tipos de exploragao. Essas situagdes se assemelham a escravidao, mas se
inserem em uma conjuntura contemporénea, na qual os individuos s&o considerados
temporariamente propriedade de alguém ou de um grupo, que exercerdo atividade
criminosa com fins lucrativos.?*

Um exemplo desse enquadramento € a sentenga do caso dos Trabalhadores da
Fazenda Brasil Verde vs. Brasil,*® levado a Corte Interamericana de Direitos Humanos, que
condenou o Brasil por permitir condigbes que o tribunal qualificou como escravidao
moderna: trabalhadores em situagao de exploragdo analoga a escravidao na fazenda,
condi¢cbes degradantes, jornadas excessivas e retengdo de documentos.

No entanto, essa equiparacao é alvo de criticas. Para alguns autores, a linguagem
da “escravidao” é util por enfatizar o caréater violento e desumanizador do trafico.*® Para
outros, contudo, ela apaga importantes nuances socioeconémicas, como formas de
trabalho exploratério que envolvem algum grau de consentimento ou negociagdo, mesmo

que sob condi¢des de vulnerabilidade.®

%2 LEE, Maggy. Introduction. In: ___. Human trafficking. London: Taylor & Francis, 2007. p. 1-25. Disponivel em:
https://www.taylorfrancis.com/chapters/edit/10.4324/9781843924555-1/introduction-maggy-lee. Acesso em: 03 margo. 2025.
3 TYLDUM, Gury. (2010), Limitations in Research on Human Trafficking*. International Migration, 48: 1-
13. https://doi.org/10.1111/j.1468-2435.2009.00597.x

34 LEE, Maggy. Introduction, 2007.

35 Caso disponivel em: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_318_por.pdf

3% LEE, Maggy. Introduction, 2007.

37 KEMPADOO, Kamala. Trafficking and prostitution reconsidered: new perspectives on migration, sex work, and human
rights. Boulder: Paradigm Publishers, 2005. ISBN 9781594510337.
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O uso da expressao “praticas analogas a escravidao” busca capturar essas zonas
intermediarias, mas também levanta questdes: qual é o limite entre exploragdo extrema e
trafico? A ambiguidade conceitual pode beneficiar determinados atores, como Estados que
desejam criminalizar certas migragbes sem assumir obrigagdes de protecdo, ao mesmo
tempo em que desresponsabiliza redes informais de exploragao laboral, especialmente no
setor doméstico, agricola ou pesqueiro.

A escraviddo moderna é ainda dividida em trabalho forgado e casamento forgado.®
Nesse contexto, ainda ha as exploragdes do trabalho forgado, que incluem a exploragao
sexual forgada, em que as vitimas mais recorrentes sao as mulheres, que em muitos casos
de serviddo sao vitimas de exploracdo dupla, pois sdo constantemente exploradas
sexualmente.

Nesse sentido, a escolha entre “trafico”, “escravidao” ou “praticas analogas” mostra-
se ndo meramente técnica, mas politica, afetando quem é reconhecido como vitima, quem
sera criminalizado e como se constréi a narrativa global sobre seguranga, migracéo e

direitos humanos.

1.2 A relacao historica entre o trafico de pessoas e
a prostituicao

Outra conceitualizagao recorrente do trafico de pessoas associa o fenbmeno quase
exclusivamente a exploragédo sexual, especialmente de mulheres e meninas. Essa visao,
embora amplamente difundida em discursos institucionais e campanhas publicas, tem sido
alvo de criticas por reduzir a complexidade do trafico a uma narrativa moralizante, que
desconsidera tanto outras formas de exploragdo — trabalho forcado em setores como
agricultura, construgéo civil e trabalho doméstico —*° quanto a possibilidade de prostituigao
voluntaria, ainda que atravessada por fatores estruturais de género, classe e raga.

Historicamente, o vinculo entre trafico e prostituicdo se consolidou a partir de uma
série de acordos internacionais, como a Convengao para a Supressao do Trafico de
Mulheres e Criancgas (1921)* e a Convencgdo de 1949 para a Supressdo do Trafico de
Pessoas e da Exploracdo da Prostituicdo de Outrem.*' Tais instrumentos refletem um
contexto em que o fendbmeno da prostituicdo feminina — frequentemente descrito como
“escravidao branca” — foi interpretado como ameaga a moral publica, contribuindo para a
construgao de um conceito racializado e moralmente carregado de trafico, que ainda hoje

38 Disponivel em:

https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/%40ed_norm/%40ipec/documents/publication/wcms_854795.pd

f.

%9 | ee, Introduction.

40 Acesso completo ao documento em: https://dcjri.ministeriopublico.pt/sites/default/files/convinttraficomulherescriancas.pdf

4! Pode ser consultada em: https://dcjri.ministeriopublico.pt/instrumento/convencao-para-supressao-do-trafico-de-pessoas-e-
da-exploracao-da-prostituicao-de.
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dificulta politicas de enfrentamento abrangentes e tem efeitos nos ordenamentos juridicos
internos.

Tedricos argumentam que esse enquadramento produz uma "vitima ideal", tida como
jovem, inocente, sexualmente explorada e passiva, e acaba, portanto, por invisibilizar
outras experiéncias de mulheres traficadas e legitimar respostas punitivistas.*? Ao reforgar
uma distingdo entre vitimas puras e mulheres “desviantes”, esse discurso marginaliza
aquelas que nao se encaixam nesse perfil estereotipado, dificultando sua protegado e
contribuindo para abordagens repressivas que ignoram os contextos sociais em que o
trafico realmente ocorre, que é cada vez mais desafiador de padronizar.

1.3 A relacao do trafico de pessoas, o fenémeno da
migracao e o contrabando de migrantes

A discussdo sobre trafico de pessoas demanda a consideracdo de sua relagao
estreita com fluxos migratérios forcados e irregulares, especialmente em contextos de
guerra e crises humanitarias.*®> Pessoas em fuga de zonas de conflito se tornam
particularmente vulneraveis a redes de crime organizado, que exploram sua fragilidade e a
auséncia de vias legais de migragdo. O deslocamento forgado, frequentemente sem
documentacgao valida, as insere em rotas perigosas, mediadas por intermediarios ilegais —
contexto propicio tanto para o contrabando quanto para o trafico de pessoas.

O dialogo com autores como Aronowitz** aponta que o contrabando e o trafico de
pessoas ndo sao categorias distintas, mas fendbmenos sobrepostos que refletem, em
grande medida, a auséncia de rotas migratérias seguras e a vulnerabilidade social em que
muitos se encontram. O consentimento inicial, muitas vezes dado em condi¢cbes de
desespero, é rapidamente substituido por praticas de coer¢do, engano ou violéncia. Essa
transicdo do contrabando para o trafico &€ particularmente visivel no caso de criangas
desacompanhadas, que, mesmo nao sendo “traficadas” no inicio da jornada, tornam-se
vitimas de exploracdo ao longo do trajeto.

A experiéncia da Guerra na Siria ilustra essa sobreposi¢do. Estudo do Centro
Internacional para o Desenvolvimento de Politicas Migratorias apontou um aumento
expressivo no nimero de pessoas sirias traficadas apds o inicio do conflito, muitas vezes
por individuos proximos as vitimas, como familiares ou vizinhos — o que desmonta a ideia

de que o trafico é sempre conduzido por redes transnacionais sofisticadas.*® Casos mais

42 DOEZEMA, Jo. Loose women or lost women? The re-emergence of the myth of white slavery in contemporary discourses
of trafficking in women. Gender Issues, [S.1.], v. 18, n. 1, p. 23-50, 2000. https://doi.org/10.1007/s12147-999-0021-9.

43 Lee, Introduction.

4 ARONOWITZ, A.A. Smuggling and Trafficking in Human Beings: The Phenomenon, The Markets that Drive It and the
Organisations that Promote It. European Journal on Criminal Policy and Research, v. 9, p. 163-195, 2001. DOI:
10.1023/A:1011253129328.

4 0O Centro Internacional para o Desenvolvimento de Politicas Migratérias (ICMPD) publicou, em 2015, um estudo que
constatou um aumento significativo no nimero de pessoas sirias traficadas no Oriente Médio desde o inicio do conflito. O

UNIVERSIDADE 13
PORTUCALENSE

DEPARTAMENTO
DIREITO IMP.GE.208.3 |



recentes, como os de meninos desacompanhados oriundos do Afeganistdo e do Norte da
Africa, reforcam esse cenario.*® A auséncia de protec&o legal efetiva torna essas criangas,
e também adultos, alvos faceis para exploracéo laboral, sexual e outras formas de abuso.

Historicamente, o Protocolo de Palermo buscou diferenciar legalmente esses dois
fendbmenos, considerando aspectos como o consentimento, o propdsito de exploragao, a
transnacionalidade e o vinculo financeiro. Contudo, a aplicagéo rigida dessas distingdes
tem sido alvo de criticas por mascarar realidades hibridas e complexas, onde o
consentimento nao &€ livre, mas condicionado pela auséncia de alternativas. A partir dessa
perspectiva, a categorizagao entre “contrabandeado” e “traficado” torna-se uma construgéo
politica, muitas vezes utilizada para justificar deportagbes sumarias ou negar protegéao
internacional.

Complementar a Convengao das Nagbes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional, desenvolve-se, como instrumento adicional, o Protocolo contra o trafico de
migrantes por terra, mar e ar, sendo primeiro instrumento internacional a desenvolver uma
definigdo para o contrabando, que se configura através da facilitagdo — mediante a
obtengao de algum beneficio financeiro ou de natureza material do migrante -— a entrada
ilegal de uma pessoa em um Estado do qual ela n&o é residente nacional ou permanente®’.

As diferengas centrais entre trafico de pessoas e contrabando podem ser analisadas,
conforme ilustrado na figura (1) abaixo:

ICMPD é uma organizagao internacional dedicada a apoiar e auxiliar a gestao dos fluxos migratérios. Mais informagdes estao
disponiveis em: https://www.icmpd.org/.

4 As conclusdes do Relatério do UNODC 2024 correlacionam o aumento no numero de criancas migrantes
desacompanhadas — predominantemente meninos, entre 14 e 17 anos — originarias do Afeganistao e Norte da Africa, com
o aumento do trafico humano nos paises ocidentais para exploragdo laboral. Mais informacdes em:
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/glotip/2024/GLOTIP2024_BOOK.pdf.

47 United Nations. (2000). Protocol against the Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air, supplementing the United Nations
Convention  against  Transnational =~ Organized  Crime, art. 3.  https://www.unodc.org/unodc/en/organized-
crime/intro/UNTOC.html.
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Figura (1) — Resumo Comparativo entre Contrabando e Trafico de Pessoas

CONTRABANDO DE MIGRANTES TRAFICO DE PESSOAS

. QUANDO OCORRE E POR MEIO DE COERGAO,
CONSENTIMENTO \VITIMA CONSENTE DEVIDO A SUA VULNERABILIDADE| FRAUDE, ENGANO E ABUSO
EXPLORACAO MIGRANTES SE VEEM LIVRES NO DESTINO FINAL VITIMAS SOFREM COM ABUSO E VIOLENCIA
TRANSNACIONALIDADE NATUREZA TRANSNACIONAL NATUREZA NACIONAL E TRANSNACIONAL
PODE SER EXIGIDO PAGAMENTO PARCIAL PARA A
PAGAMENTOS PAGAMENTO ANTECIPADO CHEGADA ATE O DESTINO. QUANDO DA CHEGADA,
NOVAS DIVIDAS SAO CONTRAIDAS

Fonte: da autora com base nos trabalhos de LEE, Maggy. Introduction, 2007. Lee*® e Aronowitz*°.

Ao realizar essa compargao, verifica-se que mesmo que em condigdes precarias, no
contrabando, o migrante consente com a travessia; enquanto no trafico, esse
consentimento é considerado juridicamente irrelevante se obtido por engano, coergéo ou
abuso. Além disso, objetivo da conduta do contrabanado é claro, € o lucro pelo
deslocamento irregular, enquanto o trafico pressupde exploragdo continuada apds o
transporte.

No que concerne a transnacionalidade, o contrabando €, por definicdo,
transfronteirigo; o trafico, no entanto, pode ocorrer tanto entre Estados, quanto dentro das
fronteiras nacionais. Por fim, argumenta-se ainda, que uma forte diferenciagéo entre os
dois conceitos é que no contrabando, o pagamento € geralmente feito antecipadamente;
no trafico, a vitima contrai dividas que a mantém em situacéo de servidao.*°

Ainda que esses elementos estejam formalmente estabelecidos, a aplicagéo pratica
dos conceitos pelo sistema juridico internacional e pelos Estados revela fragilidades
significativas. A rigidez com que se aplica a diferenciagéo entre trafico e contrabando pode,
por vezes, impedir a devida protecdo de migrantes que, embora tenham consentido com a
travessia, encontram-se em contextos de exploragao graves. Essa distingédo legal, embora
util para fins de tipificagao penal, ndo deve servir como obstaculo a responsabilizagéo dos
agentes exploradores, nem a garantia de direitos das vitimas.

48 LEE, Maggy. Introduction, 2007.

4 ARONOWITZ, A.A. Smuggling and Trafficking in Human Beings: The Phenomenon, The Markets that Drive It and the
Organisations that Promote It. European Journal on Criminal Policy and Research, v. 9, 2001.

50 ARONOWITZ, A.A. European Journal on Criminal Policy and Research, v. 9, 2001.
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Além disso, a pratica internacional tem demonstrado que muitos Estados utilizam a
tipificagéo de contrabando como estratégia para punir os préprios migrantes, sem apurar
devidamente situagdes de trafico, violando principios fundamentais do direito internacional
dos direitos humanos. A criminalizagdo da migragao irregular, em vez de proteger,
frequentemente contribui para a perpetuacao da exploragao.

Por isso, uma abordagem juridica critica deve ir além da classificagao tipoldgica e
considerar os efeitos materiais da atuagdo (ou omissdo) dos Estados, em uma analise
critica das condigcdes materiais, politicas e sociais que sustentam essas praticas, e a
necessidade de interpretagdes integradas entre os regimes de direitos humanos, direito
penal internacional e direito dos refugiados. S6 assim sera possivel enfrentar de maneira
eficaz e humanizada os crimes de trafico de pessoas e contrabando de migrantes,
protegendo as vitimas e responsabilizando os autores.

1.4 O trafico de pessoas e os direitos humanos

A consolidacao dos direitos humanos na metade do século XX, especialmente apos
a Declaragéo Universal de 1948,%" elevou os principios da dignidade humana como base
do direito internacional contemporaneo. Nesse contexto, o trafico de pessoas configura-se
como grave violagéo dos direitos fundamentais, incluindo o direito a vida, direito a liberdade
e a integridade fisica.®

Destaca-se ainda, a relevante atuagdo das organizagbes internacionais na
incorporagao das vitimas de trafico como sujeitos de direitos humanos, sobretudo ao incluir
o tema nas agendas multilaterais e fomentar sua normatizagédo em tratados e resolugdes.

Desse modo, uma abordagem centrada em direitos humanos ndo apenas amplia a
compreensao do trafico para além de um problema de seguranga ou controle migratorio,
mas também exige politicas publicas e mecanismos juridicos efetivos de protegéo as
vitimas.®® Essa abordagem tem sido progressivamente incorporada pelas organizagdes
internacionais, que pressionam por normatizacdo e visibilidade politica do tema em
tratados multilaterais.

Contudo, apesar da evolugdo normativa, a resposta internacional ainda enfrenta
entraves estruturais. A soberania estatal continua a exercer um papel preponderante na
definigdo das respostas ao trafico de pessoas, o que limita a efetividade das obrigagbes
internacionais assumidas pelos Estados.** Tal realidade reflete a persistente tens&o entre
a logica da seguranca e a centralidade da dignidade humana. Essa contradicdo se

51 UNICEF. Declaragéo Universal dos Direitos Humanos. Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-
dos-direitos-humanos. Acesso em: 12 jul. 2025.

%2 | ee, Introduction.

%3 Lee, Introduction.

% Lee, Introduction.
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manifesta, por exemplo, na omissao frente a exploragédo transnacional ou na auséncia de
mecanismos internacionais de responsabilizacdo obrigatoria.

Assim, é necessario repensar a articulacéo entre o direito internacional dos direitos
humanos, o direito penal internacional e os regimes de migracdo, para que a protecéo das
vitimas ndo seja apenas um ideal normativo, mas uma exigéncia juridica vinculante e

efetivamente aplicavel.

1.5 A insercao do trafico de pessoas nas dinamicas
do crime organizado

O crime organizado é outro marco conceitual fundamental para analise do trafico de
pessoas, destacando-se entre os eixos centrais nas agendas internacionais desde o final
do século XX. Enquadrado como ameaga a seguranga global, o crime organizado
impulsionou uma série de tratados e mecanismos de cooperagao entre Estados, ainda que
frequentemente orientados por uma légica securitaria, mais voltada ao controle de
fronteiras do que a protecéo efetiva das vitimas.*

Nessa estrutura, o trafico de pessoas é uma das praticas mais lucrativas, operando
por meio de redes transnacionais muitas vezes complexas, com multiplos agentes,
instituicdes intermediarias e fluxos financeiros de dificil rastreamento e repressio. Apesar
do reconhecimento internacional de sua gravidade, observa-se uma lacuna persistente
entre o diagndstico normativo e a responsabilizagao efetiva dos envolvidos, especialmente
quando o trafico envolve agentes estatais ou ocorre sob tolerancia institucional.

Este capitulo explorou as principais conceitualizagdes do trafico de pessoas, desde
sua associagao historica a escravidao contemporanea até suas conexdes com prostituicao,
fluxos migratdrios irregulares e as distingdes entre trafico e contrabando. Ao evidenciar os
distintos enquadramentos tedricos e seus efeitos juridicos e politicos, observa-se que o
trafico de pessoas constitui uma violagdo multidimensional, que atravessa fronteiras
conceituais, normativas e geopoliticas — exigindo respostas articuladas entre diferentes
regimes juridicos.

Diante dessa complexidade, o capitulo seguinte sera dedicado a analise da
Convencao de Palermo, instrumento central na consolidagao normativa internacional sobre
o trafico de pessoas e referéncia fundamental para a compreensao das obrigagdes legais
e institucionais dos Estados na prevencéo, repressao e protecéo das vitimas.

%5 Ibid.
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2.DA COOPERACAO INTERNACIONAL A LOGICA
SECURITARIA: O TRAFICO E O CRIME
ORGANIZADO

A Convencéo de Palermo®, aprovada em 15 de novembro de 2000 para assinatura
dos Estados e em vigor desde 29 de setembro de 2003, é um instrumento criado pela
Organizagcdo das Nagbes Unidas (ONU) em busca de combater o crime organizado
transnacional.’

A abertura de fronteiras, aliada as mudancas econdmicas e culturais ocorridas na
década de 1990, foi fator determinante para o desenvolvimento e expanséo do crime
organizado em escala transnacional.®®

Neste contexto, o crime organizado passou a ser visto como uma ameaca direta a
soberania dos Estados, impulsionando os primeiros debates em torno da necessidade em

estabelecer uma convengao internacional.>®

O assunto tornou-se cada vez mais presente
nas agendas internacionais, aumentando a presséo sobre paises como Estados Unidos e
Itdlia — dada a ascensido da mafia italo-americana—, que passaram a atuar como
principais articuladores de um instrumento de resposta.

A ltalia iniciou o processo através do desenvolvimento do tema — permitido pelo seu
sistema anti mafia —, e os Estados Unidos participou ativamente na reviséo e elaboragao
de um instrumento congruente suas necessidades e jurisdi¢gdes, por meio da administragcao
judiciaria e policial, evidenciando a criminalidade organizada, — que o afetava diretamente
—, como objetivo primordial de sua politica externa naquele momento. Apesar dos
esforgos, foi o governo da Polbénia o responsavel por apresentar o esbogo inicial da
Convengdao a Assembleia Geral das Nagbes Unidas, que originou a Convengao de
Palermo, representando um marco de cooperagdo multilateral para o combate ao crime
organizado.®

Em 2000, o comité presidido pelo diplomata italiano Luigi Lariola, instituido pela
Assembleia Geral das Nag¢des Unidas, concluiu a Convencgao. Ressalta-se, entretanto, os
inumeros desafios enfrentados durante esse processo, especialmente no que diz respeito
a soberania dos Estados em relagdo aos seus ordenamentos juridicos, bem como as
divergéncias quanto as definicdes e conceitos adotados.®’ O contexto histérico, como o pds

% UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME (UNODC). Convengdo das Nagdes Unidas contra o Crime
Organizado Transnacional (UNTOC). Viena: UNODC, 2000.

57 BORGSTEDE, G. Cultural property, the Palermo Convention, and transnational organized crime. International Journal of
Cultural Property, v. 21, n. 3, p. 281-290, 2014. Disponivel em: https://doi.org/10.1017/S0940739114000125

. Acesso em: 12 jul. 2025.

%8 TENNANT, lan. Fulfilling the promise of Palermo: a political history of the UN Convention against Transnational Organized
Crime. Journal of lllicit Economies and Development, [S.l.], v. 2, n. 2, p. 178-190, 2020. DOI: 10.31389/jied.90. Disponivel
em: https://jied.Ise.ac.uk/articles/10.31389/jied.90. Acesso em: 12 jul. 2025.

%9 Ipid.

80 TENNANT, lan, p. 178-190, 2020.

& Ipid.
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gueda do Muro de Berlim representou um momento oportuno para o avango da cooperacao
internacional, favorecendo, assim, a consolidagdo da Convencao.

A Convencéao, com 190 Estados Partes, acaba por somar-se a Convengao de Viena
de 1988% que diz respeito ao narcotrafico e & Convencdo de Mérida de 2003%, contra a
corrupgado. O instrumento conta com trés protocolos adicionais que tratam de areas
tematicas especificas do crime organizado, sendo respetivamente: o Protocolo Relativo ao
Combate ao Tréafico de Migrantes por Via Terrestre, Maritima e Aérea®; o Protocolo contra
a fabricagéo e o tréafico ilicito de armas de fogo, suas pegas e componentes e munigdes®
e Protocolo Relativo a Prevencdo, Repressao e Punicao do Trafico de Pessoas, em
Especial Mulheres e Criangas.

A Convengéao € um instrumento juridicamente vinculante que se desenvolve como
forma de materializar as definicbes que devem ser adotadas por todos os Estados Partes
que a ela aderem. Seu objetivo principal € harmonizar os diferentes ordenamentos juridicos
que podem estar envolvidos em um mesmo caso, como nos delitos relacionados ao trafico
de pessoas.®®

Dessa forma, para compreender ndo apenas o alcance, mas também os limites da
Convencgao de Palermo, é necessario examinar com profundidade os conceitos que
sustentam sua aplicagdo. As nogdes de crime organizado e transnacionalidade seréo,
portanto, analisadas criticamente a seguir, com especial atencdo as tensdes entre
repressao criminal, soberania estatal e os direitos das vitimas no contexto do trafico de

pessoas.

2.1 Fundamentos juridicos da Convencao de
Palermo e sua aplicacao ao trafico de pessoas

Embora a Convencao das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional
(Convengao de Palermo), ndo apresente uma definigdo expressa de “crime organizado
transnacional”, tal nogdo pode ser extraida a partir dos conceitos de “grupo criminoso
organizado” e “crime grave”, que, em conjunto, permitem delinear os contornos desse
fenébmeno.

Nesse contexto, no que diz respeito as definicbes e objetivos propostos na
Convencao, no artigo 2, alinea a), ha a definigdo de grupo criminoso organizado, descrito

62 Convencéo das Nagdes Unidas contra o Tréfico llicito de Estupefacientes e Substancias Psicotropicas. Disponivel em:
convencao_NU_contra_trafico_ilic_estupefacientes_sbst_psicotropicas.

8 Convengao contra a Corrupgéo. Disponivel em:_https://files.dre.pt/1s/2007/09/18300/0669706738.pdf

54 Disponivel:gddc.ministeriopublico.pt/sites/default/files/documentos/instrumentos/protocolo_adicional_cov_nu_trafico_ili
cito_migrantes_via_terrestre_maritima_aerea.pdf.

% Disponivel em: https://gddc.ministeriopublico.pt/instrumento/protocolo-contra-o-fabrico-e-o-trafico-ilicito-de-armas-de-
fogo-suas-partes-componente-0.

% BORGSTEDE, G. Cultural property, the Palermo Convention, and transnational organized crime. International Journal of
Cultural Property, v. 21, n. 3, p. 281-290, 2014. Disponivel em: https://doi.org/10.1017/S0940739114000125. Acesso em: 12
jul. 2025.
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como um grupo estruturado composto por trés ou mais pessoas, que existe durante um
periodo e que atua com a finalidade de cometer um ou mais crimes graves, com intengéo
e objetivo de obter direta ou indiretamente beneficio econdmico ou material.

Adiante, a definicdo de grupo estruturado encontrada no artigo 2, alinea c) fornece
mais elementos para enquadramento dos crimes transnacionais — incluindo crimes de
trafico de pessoas, que é o foco deste projeto —, uma vez que se define o grupo como:
uma formagéo proposital que nado necessita de uma estrutura desenvolvida, em que o
membro n&o obrigatoriamente tem suas fungdes definidas.

O carater transnacional de uma infracéo, no caso deste estudo, o trafico de pessoas,
pode ser compreendido a partir de quatro grandes formas, estendidas no ambito de
aplicagao da Convengao, a seguir: quando o crime é cometido em dois ou mais Estados,
como nos casos de trafico de mulheres que saem do Brasil para Portugal. Em segundo
lugar, o delito também é considerado transnacional se for praticado em um unico Estado,
mas produzir efeitos significativos em outros, conforme interpretagdo permitida pelo
disposto no artigo 3°, n°2 da Conveng&o®’.

A transnacionalidade também se verifica quando, embora o crime seja executado em
um unico Estado, seu planejamento, comando ou supervisdo ocorrem em outro territorio.
Por fim, o carater transnacional se evidencia também em situagdes nas quais a infragao
ocorre em um unico Estado, mas envolve um grupo criminoso organizado com atuagao em
mais de um Estado, como os recrutadores das vitimas.

No que diz respeito a criminalizagdo por participagdo num grupo criminoso
organizado, o artigo 5° da Convengéo® estabelece a obrigagdo de os Estados Partes
adotarem medidas legislativas para criminalizar a participagdo em grupo criminoso

organizado, desde que o agente tenha ciéncia dos objetivos ilicitos do grupo. Dessa forma,

57 Ver artigo 3°, n°2 da Convencéo das Nagdes Unidas Contra a Criminalidade Organizada Transnacional.

8 Composicao completa do artigo: Artigo 5.° Criminalizac&o da participagdo num grupo criminoso organizado 1 - Cada Estado
Parte devera adoptar as medidas legislativas e outras que considere necessarias para estabelecer como infracgdo penal,
quando praticado intencionalmente: a) Um dos actos seguintes, ou ambos, enquanto infracgbes penais distintas das que
impliguem a tentativa ou a consumagao da actividade criminosa: i) O entendimento com uma ou mais pessoas para a pratica
de uma infracgdo grave, com a intengao directa ou indirectamente relacionada com a obtengéo de um beneficio econémico
ou outro beneficio material e, sempre que o direito interno o exigir, 4 envolvendo um acto praticado por um dos participantes
para concretizar o que foi acordado ou envolvendo a participagdo de um grupo criminoso organizado; ii) A conduta de
qualquer pessoa que, conhecendo a finalidade e a actividade criminosa geral de um grupo criminoso organizado, ou a sua
intengdo de cometer as infraccbes em questdo, participe activamente em: a) Actividades ilicitas do grupo criminoso
organizado; b) Outras actividades do grupo criminoso organizado, sabendo que a sua participagdo contribuira para a
finalidade criminosa acima referida; b) O acto de organizar, dirigir, ajudar, incitar, facilitar ou aconselhar a pratica de um crime
grave que envolva a participagdo de um grupo criminoso organizado. 2 - O conhecimento, a intengdo, a finalidade, a
motivagéo ou o acordo a que se refere o n.° 1 do presente artigo poderao inferir-se de circunstancias factuais objectivas. 3 -
Os Estados Partes cujo direito interno condicione a incriminagao pelas infrac¢des referidas na subalinea i) da alinea a) do
n.° 1 do presente artigo ao envolvimento de um grupo criminoso organizado deverao assegurar que o seu direito interno
abranja todas as infracgbes graves que envolvam a participagdo de grupos criminosos organizados. Estes Estados Partes,
assim como os Estados Partes cujo direito interno condicione a incriminagéo pelas infracgbes definidas na subalinea i) da
alinea a) do n.° 1 do presente artigo a pratica de um acto concertado, informardo deste facto o Secretario-Geral da
Organizacéo das Nagdes Unidas, no momento da assinatura ou do depésito do seu instrumento de ratificagao, de aceitagéao,
de aprovagao ou de adeséo a presente Convencéo. Disponivel em:
https://dcjri.ministeriopublico.pt//sites/default/files/documentos/instrumentos/convencao_nu_criminalidade_organizada_trans

nacional.pdf.
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a Convengao garante que a participagdo em crime organizado, independentemente do
nivel de atuagao, sirva como fator determinante para adogcao das medidas cabiveis.

A importancia da tipificagao € evidenciada quando se observa a diversidade de perfis
dos agentes envolvidos nesse tipo de crime. O trafico de pessoas pode ser cometido tanto
por individuos isolados — como familiares®, vizinhos ou conhecidos das vitimas — quanto
por membros de redes criminosas estruturadas. Essa distingdo é fundamental: enquanto
os traficantes ndo vinculados a organizagbes costumam atuar em pequena escala,
envolvendo poucas vitimas, as redes organizadas operam de forma sistematica e lucrativa,
explorando dezenas ou até centenas de pessoas.”

Casos judiciais analisados pelo UNODC relacionados ao trafico de pessoas revelam,
em média, a atuagdo de cinco traficantes por processo, com divisdo clara de fungdes,
similar a estrutura de empresas. Nessas redes, ha responsaveis pelo aliciamento,
transporte, controle, exploragao direta, além de intermediarios e agentes financeiros. Ja
nos casos praticados de forma isolada, a exploragao atinge de duas a trés vitimas, numero
que pode ser significativamente maior em operagbes realizadas por organizagdes
criminosas — chegando a 50 ou mais pessoas, destinadas a diferentes tipos de exploragao,
como laboral, sexual ou para trafico de 6rgéos.”

Além disso, para o funcionamento completo do ecossistema do trafico, o
envolvimento de pessoas juridicas também tem sido identificado em diversas etapas da
atividade ilicita. Empresas de transporte, agéncias de turismo e estabelecimentos de
fachada, utilizados muitas vezes para lavagem de dinheiro, participam ativamente do
esquema.

Tal recorréncia justifica a previsdao do artigo 10° da Convengado, que trata da
responsabilizacdo de pessoas juridicas por sua participacdo, direta ou indireta, em
atividades de crime organizado, prevendo sang¢des de natureza penal, civil ou
administrativa. A operacdo denominada “Colombo”, liderada por Franca com apoio da
Europol, por exemplo, apreendeu mais de 11 milhées de euros apds investigacao
financeira que identificou lavagem de dinheiro por meio de empresas de fachada e trafico
de ouro.”

A previsao de incorporacao das normas da Convencdo nos ordenamentos internos,
conforme o disposto no artigo 34°, evidencia a tensao classica entre soberania penal dos

Estados e a necessidade de uniformizagdo normativa para o enfrentamento eficaz do crime

8 Dados apontam que familiares estao envolvidos em quase metade do tréfico de criangas. Informagées disponiveis em:
https://news.un.org/pt/story/2017/11/1601802.

70 UNODC - United Nations Office on Drugs and Crime. Global Report on Trafficking in Persons 2024. Viena: UNODC, 2024.
Disponivel em: https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/glotip/2024/GLOTIP2024 BOOK.pdf. Acesso em: 30
set. 2025.

" |bid.

2 Mais informacdes sobre a operagdo estdo disponiveis em: https:/www.europol.europa.eu/media-
press/newsroom/news/france-arrests-26-for-smuggling-migrants-indian-sub-continent.
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organizado. Essa tensao é particularmente sensivel em temas como o trafico de pessoas,
cuja natureza transnacional exige respostas coordenadas, mas que ainda esbarram em
resisténcias legislativas e institucionais domésticas.

Apo6s a delimitagdo dos conceitos juridicos centrais que fundamentam a aplicagao da
Convengao de Palermo — grupo criminoso, crime grave, natureza transnacional —, impoe-
se a analise de sua estrutura normativa. Tal exame permite compreender de que maneira
a Convengéao organiza suas disposigcoes, estabelece obrigagdes aos Estados Partes e
articula mecanismos de cooperacao internacional voltados a repressio e prevengao das

diversas formas de criminalidade organizada.

2.2 Aspectos técnicos e funcionais da Convencao
de Palermo

A Convengao de Palermo foi formulada com base em direitos ja existentes, buscando
harmonizar os diferentes ordenamentos juridicos dos Estados signatarios. Essa
preocupagao manifesta-se na padronizagao terminoldgica, na definicdo de infragbes
especificas ligadas ao crime organizado e na previsao de medidas protetivas voltadas a
vitimas e testemunhas.”

A Convencgao também promove a cooperagao internacional por meio da assisténcia
juridica, da colaboragéo em investigagdes e do compartiihamento de informagées. Além
disso, incentiva a formulagao e implementagao de politicas de prevengdo e combate, e
prevé a perda dos produtos do crime como medida de responsabilizacéo.’™

Ao definir o crime organizado como transnacional, o instrumento reduz possiveis
lacunas que dificultariam a aplicagdo das medidas previstas, bem como evita
interpretagdes divergentes por parte dos Estados-parte quanto ao enquadramento do
crime. De todo modo, apesar dessa construcao, os dispositivos da Convencdo devem ser
interpretados a luz dos ordenamentos juridicos nacionais e das especificidades de cada
caso, funcionando como um mecanismo de apoio, e ndo como um modelo rigido.”

Em sua estrutura normativa, a Convengéo de Palermo abrange aspectos do direito
internacional, penal, processual e administrativo. Os objetivos gerais estao refletidos em
suas principais categorias de dispositivos: normas de criminalizagéo, jurisdicdo penal,
responsabilizacdo, confisco de bens, medidas de protecdo, e instrumentos administrativos

e institucionais.’®

S TENNANT, lan, p. 178-190, 2020.

7 ARAS, Vladimir. Lavagem de dinheiro, organizagbes criminosas e o conceito da Convencéo de Palermo. Revista Jus
Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 14, n. 2345, 2 dez. 2009. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/13948. Acesso
em: 2 jul. 2025.

7S TENNANT, lan, p. 178-190, 2020.

8 ARAS, Vladimir. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/13948. Acesso em: 2 jul. 2025.
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A estrutura da Convengéao pode ainda ser compreendida em quatro grandes eixos:
criminalizacdo, colaboracao internacional, cooperacdo técnica e implementacdo, com
niveis de obrigacdo diferentes, a dizer: opcionais, obrigatdrios e considerados pelos
Estados em sua tomada de deciséo.

A etapa de criminalizagcio define os crimes de carater transnacional que devem ser
tipificados. Ja a cooperagao técnica envolve o treinamento de profissionais atuantes no
combate ao crime organizado e na identificagao de vitimas — essenciais para os agentes
qgue atuam na linha de frente de recepc¢ao e identificagdo das vitimas —, além da ampliagao
de ferramentas de comunicacéo e inteligéncia para a investigagéo.””

A etapa de implementacdo contempla ainda a criagdo da Conferéncia das Partes,
principal mecanismo de apoio aos Estados com maior dificuldade em implementar politicas
de combate ao trafico internacional. Essa conferéncia também funciona como férum de
troca de informacgdes entre os Estados-parte e os agentes envolvidos na luta contra o crime
organizado e o trafico de seres humanos.”®

No que se refere a cooperagao juridica internacional, a Convengao dispde de
mecanismos voltados ao alinhamento entre os ordenamentos juridicos nacionais. O artigo
15° trata da jurisdigéo penal, prevendo a responsabilizagdo do Estado quando o crime for
cometido em seu territério ou a bordo de embarcagao ou aeronave sob sua bandeira.
Também é possivel estabelecer jurisdicdo com base na nacionalidade do autor, da vitima,
ou quando o crime afetar interesses essenciais do Estado. Em situagbes de multipla
jurisdicdo, os Estados devem cooperar para definir qual sera responsavel pela condugao
do processo, com base em mecanismos de solucdo de conflitos.

O artigo 18° por sua vez, reforga a importancia da cooperagéo internacional,
instituindo o principio da assisténcia juridica mutua. Brasil e Portugal, objetos deste estudo
comparado, assinaram em 1991 o Tratado de Auxilio Mutuo em Matéria Penal,” que
representa um marco na cooperacao bilateral. O tratado estabelece mecanismos de troca
de informacgbes, cooperagcdo em mandados de busca e apreensdo, intimacgdes,
comunicagao entre autoridades e prestacao de assisténcia processual.

A Convengao representa, neste contexto, uma oportunidade para os Estados
adotarem um mecanismo normativo aplicavel a diversas tipologias criminais. Sua
abordagem abrangente permite a aplicagdo de seus conceitos a crimes graves,®
considerando as transformagdes nas dinamicas criminosas ao longo do tempo e a

interpretacdo sob a 6tica compartilhada com outros ramos do direito.

7 Ipid.

78 VLASSIS, Dimitri. Overview of the provisions of the United Nations Convention Against Transnational Organized Crime and
its Protocols-
I Disponivel em:

https://dcjri.ministeriopublico.pt//sites/default/files/documentos/instrumentos/tratado_auxilio_mutuo_materia_penal_brasil.pd
80 BORGSTEDE, G. p. 281-290, 2014.
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Quanto a sua adeséo, é possivel concluir que a Convengao teve éxito, ja que é um
instrumento quase universalmente ratificado, assim como os seus Protocolos Adicionais,
que tém uma taxa de ratificagdo semelhante.®’ Em contrapartida, é incerto se o objetivo
das Nacbes Unidas de promover a cooperagao para prevenir e combater o crime
organizado transnacional tenha sido alcangado.

O receio quanto & compreens&o da Convencéo®? e exaustdo dos seus dispositivos
por parte dos Estados que a ratificaram ainda representa um obstaculo para definir o seu
impacto e eficacia de aplicagdo. O Mecanismo de Revisdo da Convencdo, deve ser
desenvolvido a fim de garantir o cumprimento das obrigagdes nele dispostas e monitorar
as particularidades praticas de cada pais no combate ao crime organizado.

Assim, a Convengao de Palermo nao deve ser compreendida como um instrumento
autossuficiente para o desmantelamento do crime organizado e suas redes complexas.
Entretanto, interpretada com outros ramos do direito — como o direito internacional dos
direitos humanos e o direito penal —, oferece um arcabouco normativo essencial ao
enfrentamento desse fendmeno. Em ultima instancia, o éxito da Convencio depende nao
apenas de sua ratificacdo formal, mas da real disposicdo dos Estados em cooperar

efetivamente, superando interesses unilaterais em prol da justiga transnacional.

2.3 O Papel do Escritério das Nacoes Unidas sobre
Drogas e Crime no Combate ao Trafico Internacional
de Pessoas

O Escritério das Nagbes Unidas Sobre Drogas e Crime, adiante designado como
UNODC, tem sede em Viena, na Austria e possui escritérios de campo em 80 paises, é o
principal 6rgdo das Nagdes Unidas responsavel pela implementagdo, monitoramento e
promocao de agdes relacionadas ao combate ao crime organizado transnacional, incluindo
o trafico de pessoas. O UNODC atua como guardido da Convengéo das Nagbes Unidas
contra o Crime Organizado Transnacional (Convengéo de Palermo) e de seus Protocolos
Adicionais, desempenhando papel central na coordenagao de esforgos globais para sua
efetiva aplicacao pelos Estados-Parte.

As atividades do UNODC sao fundamentadas em um extenso arcabouco normativo
internacional, que inclui: Convengbes da ONU sobre Drogas (1961, 1971, 1988),
Convengdes da ONU sobre Terrorismo (1963,1970, 1971, 1973, 1979, 1980, 1988, 1991,
1997, 1999, 2005, 2010, 2014), Convengdo da ONU contra o Crime Organizado
Transnacional (Convencao de Palermo/UNTOC) e seus protocolos sobre o Trafico de

8 TENNANT, lan, p. 178-190, 2020.
8 TENNANT, lan, p. 178-190, 2020.
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Pessoas; o contrabando de Migrantes; e o Trafico llicito de Armas de Fogo, Convengéo da
ONU contra a Corrupgao (UNCAC).

Desde 1999, em parceria com o UNICRI Instituto das Nacdes Unidas de Pesquisa
sobre Justi¢ca e Crime Interregional (UNICRI), o UNODC lidera o Programa contra o Trafico
de Seres Humanos, cujo objetivo é fortalecer a capacidade dos Estados na prevencgao,
repressao e punicao do trafico de pessoas. O Escritdrio classifica o trafico humano como
uma forma contemporénea de escravidao, destacando a gravidade da violagéao dos direitos
humanos que o crime representa.®®

A atuacdo do UNODC se estrutura em trés eixos principais: prevencgao,
criminalizacdo e protecdo as vitimas. No campo da prevencdo, o Escritério promove
campanhas de conscientizag&o publica, além de capacitar agentes publicos envolvidos na
identificagdo, recepgdo e acolhimento das vitimas, com especial atengdo a mulheres e
criangas. No eixo da criminalizagdo, busca-se fortalecer os marcos legislativos nacionais
para que o trafico de pessoas seja devidamente tipificado como crime, assegurando a
responsabilizagdo dos autores. Um dos maiores desafios enfrentados € justamente a
harmonizagdo normativa entre os paises, o que torna a cooperacido internacional
indispensavel.

Como exemplo de atuagdo concreta, destaca-se o programa TRACKA4TIP
(Transforming Alerts into Criminal Justice Responses to Combat Trafficking in Persons),
implementado entre 2019 e 2022 em parceria com o Escritério de Monitoramento e
Combate ao Trafico de Pessoas do Departamento de Estado dos Estados Unidos (JTIP).
A iniciativa beneficiou oito paises da América do Sul, incluindo o Brasil, e teve como foco
o fortalecimento da resposta institucional ao trafico com énfase na protecdo das vitimas e
aumento da responsabilizacédo penal dos criminosos, sempre no contexto de cooperacao
internacional.

Para o periodo de 2021-2025, o UNODC reafirma seu compromisso com a agenda
global de direitos humanos, paz e seguranga, atuando de forma integrada com os Objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel,® especialmente o ODS 16, que trata da promogéo de
sociedades pacificas e inclusivas, com acesso a justica e instituicdes eficazes.®

8 Como pode ser verificado em: https:/brasil.un.org/pt-br/65507-tr%C3%A1fico-de-seres-humanos-%C3%A9-

escravid%C3%A30-dos-tempos-modernos-afirma-relatora-da-onu

84 Para verificar todos os Objetivos, ver: https://www.unicef.org/brazil/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel

850bjetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a
justica para todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis 16.1 Reduzir
significativamente todas as formas de violéncia e as taxas de mortalidade relacionada em todos os lugares 16.2 Acabar com
abuso, exploragéo, trafico e todas as formas de violéncia e tortura contra criangas 16.3 Promover o Estado de Direito, em
nivel nacional e internacional, e garantir a igualdade de acesso a justica para todos 16.4 Até 2030, reduzir significativamente
os fluxos financeiros e de armas ilegais, reforgar a recuperagéo e devolugédo de recursos roubados e combater todas as
formas de crime organizado 16.5 Reduzir substancialmente a corrupcdo e o suborno em todas as suas formas
16.6 Desenvolver instituicdes eficazes, responsaveis e transparentes em todos os niveis 16.7 Garantir a tomada de decisédo
responsiva, inclusiva, participativa e representativa em todos os niveis 16.8 Ampliar e fortalecer a participagéo dos paises
em desenvolvimento nas instituicdes de governancga global 16.9 Até 2030, fornecer identidade legal para todos, incluindo o
registro de nascimento 16.10 Assegurar o acesso publico a informagdo e proteger as liberdades fundamentais, em
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Por fim, o UNODC destaca-se como principal organismo internacional no
enfrentamento ao tréafico internacional de seres humanos, nao apenas pela promocéao de
marcos normativos, mas também por sua atuacdo concreta na articulagdo entre os
Estados, no apoio técnico as politicas publicas, e na constru¢do de uma abordagem
centrada na vitima e na protegao dos direitos humanos. Seu papel institucional, estratégico
e operacional € fundamental para consolidar a eficacia da Convengao de Palermo e garantir
que os compromissos internacionais assumidos se traduzem em ag¢des de combate ao

trafico de seres humanos.
2.3.1 Panorama Global do Trafico de Pessoas

O Relatério Global sobre Tréafico de Pessoas de 2024,% publicado pelo Escritério das
Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC), reforga a correlagao direta entre os efeitos
da globalizacéo e a expansédo das redes de crime organizado, evidenciando um aumento
expressivo nos casos de trafico de pessoas e permitindo a formulagdo de um mapeamento
mais preciso da dindmica global do crime.

Elaborado no contexto do Plano de Ag¢ao Global das Nagdes Unidas para Combater
o Tréafico de Pessoas (langado em 2010), o relatério de 2024 fornece dados essenciais a
compreensado do fendmeno, abrangendo padrdes, fluxos e perfis das vitimas e dos
traficantes em escala regional e global. Sua base metodoldgica inclui casos detectados
entre 2019 e 2023, e mais de mil processos judiciais julgados entre 2012 e 2023, o que o
torna uma fonte imprescindivel para a analise contemporanea do trafico humano.

Embora os dados reflitam uma tendéncia de crescimento, o relatério reconhece que
os efeitos da pandemia de COVID-19 impactaram diretamente os mecanismos de
identificagdo e registro das vitimas. A crise sanitaria levou a adaptagéo das estratégias
operacionais das redes criminosas e a sobrecarga dos sistemas de seguranga e saude
publica, comprometendo a coleta e a consisténcia das informagdes.

Ainda assim, os numeros sédo alarmantes. Entre as 74.785 vitimas registradas no
periodo, 61% sao mulheres e meninas, sendo 39% mulheres adultas e 22% meninas.
Especificamente no caso das meninas, 60% foram traficadas com fins de exploragao
sexual. Essa modalidade de exploragao compreende praticas como prostituicio forgcada,
escravidao sexual e produgao de material de abuso sexual, frequentemente distribuido em
plataformas digitais. Os locais mais comuns utilizados para tais praticas incluem redes de
hotéis, casas noturnas, resorts e casas de massagem.

conformidade com a legislagcdo nacional e os acordos internacionais 16.a Fortalecer as instituicdes nacionais relevantes,
inclusive por meio da cooperagao internacional, para a construgao de capacidades em todos os niveis, em particular nos
paises em desenvolvimento, para a prevengado da violéncia e o combate ao terrorismo e ao crime 16.b Promover e fazer
cumprir leis e politicas ndo discriminatérias para o desenvolvimento sustentavel.

8 Disponivel em: https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/glotip/2024/GLOTIP2024 _BOOK.pdf.
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Constata-se, ainda, que muitas mulheres e meninas sao submetidas a multiplas
formas de exploracgdo, incluindo a sexual e a laboral, evidenciando a complexidade do
fendbmeno e os limites das tipificagdes penais vigentes. O relatério mostra que, em 2022,
houve um aumento de 41% nos casos de exploragdao sexual em comparacdo a 2020,
superando, inclusive, os niveis registrados antes da pandemia. Paralelamente, observou-
se um crescimento de 31% no numero de criancgas traficadas desde 2019, com destaque
para o aumento da propor¢gao de meninas, por exemplo, na Europa Central e Sudeste
Europeu, esse grupo passou de 27% para 33% das vitimas detectadas.

Apesar do aumento de casos envolvendo criangas e adolescentes, as mulheres
adultas ainda representam a maior parcela entre as vitimas de trafico em escala global. A
analise dos processos judiciais revela que grande parte dessas mulheres foi forcada a
prostituicao ou a produgédo de material de abuso sexual, muitas vezes com idade inferior a
14 anos.

Outras formas de exploracdo de mulheres traficadas incluem o trabalho doméstico
forcado, a pratica de furtos e fraudes, bem como o casamento forgcado. As vitimas
identificadas pertencem a 162 nacionalidades diferentes e foram encontradas em 128
paises de destino. O relatério contabiliza a existéncia de 436 fluxos transfronteiricos de
trafico humano em escala global, o que destaca a complexidade do enfrentamento ao crime
e a imprescindibilidade da cooperacgao internacional

Apesar disso, a maioria das vitimas foi recrutada e explorada dentro dos préprios
paises de origem, contrariando a ideia de que o trafico de pessoas ocorre exclusivamente
em contextos transnacionais. No que se refere as regiées de origem, a Africa lidera com
31% das vitimas, seguida pelo Sul e Leste da Asia (24%), Europa e Asia Central (24%) e
Américas (16%). Um crescimento notavel foi identificado na presenga de vitimas
originarias do Sul da Asia em paises europeus.

No tocante a responsabilizacdo penal, o numero de condenagdes ainda permanece
aquém do volume de casos detectados. Embora o relatério aponte um aumento de 22%
das condenagdes em 2022 em comparagdo a 2020, o indice permanece inferior se
comparado aos anos anteriores. As taxas de condenag¢ao sdo mais elevadas nos casos de
exploragao sexual, especialmente quando comparadas a exploragao laboral.

Em relagao ao perfil dos autores dos crimes, 70% dos criminosos identificados séo
homens, dos quais 74% atuam em organizagbes criminosas estruturadas e, em sua
maioria, sdo nacionais do pais onde foram condenados. O envolvimento de mulheres,
embora minoritario, € relevante: muitas exercem fungdes logisticas, de aliciamento ou
administrativas nas redes criminosas.

Por fim, o relatério evidencia uma falha estrutural no processo de identificacdo

precoce das vitimas, especialmente no caso das mulheres. Em sua maioria, essas vitimas
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foram identificadas por iniciativa propria, ao buscar ajuda diretamente das autoridades. Ja
entre as meninas, as denuncias partiram, em grande parte, de familiares ou pessoas
proximas. Essa falha institucional reforga uma das teses centrais deste trabalho: a omisséo
persistente dos Estados na protecdo dos direitos humanos favorece a continuidade das
redes de trafico, cada vez mais articuladas e sofisticadas.

Além disso, os dados de trafico de pessoas sdo inconsistentes e enviesados, pois a
monitorizagao é feita em grande parte pelos proprios Estados, que repassam os numeros
ao UNODC.

Diante da complexidade e gravidade do cenario global descrito, torna-se evidente
que o enfrentamento ao trafico de pessoas exige respostas que transcendam as
abordagens meramente estatisticas ou punitivas. O alto grau de impunidade, a dificuldade
na identificacdo das vitimas e a atuagédo transnacional das redes criminosas tornam
indispensavel a existéncia de instrumentos juridicos que a assegurem tanto a pressao
eficaz quanto a protegao das vitimas. Neste contexto, o Protocolo Adicional a Convengao
de Palermo representa um dos principais pilares juridicos internacionais de enfrentamento

ao trafico de pessoas, cuja analise sera feita a seguir.

24 O Protocolo Adicional Sobre o Trafico de
Pessoas: Prevengao, Repressao e Punigao, com
Enfase em Mulheres e Criancas

O Protocolo Relativo a Prevencao, Repressao e Punicdo do Trafico de Pessoas,
especialmente Mulheres e Criangas, adotado pela Resolugédo 55/25 da Assembleia Geral
das Nagdes Unidas, em 2000, entrou em vigor em 24 de dezembro de 2003.

Portugal assinou o Protocolo em 12 de dezembro de 2000 e teve sua vigéncia iniciada
em 09/06/2004.%” O Brasil, depositou a ratificagdo em janeiro de 2003 e o Protocolo entrou
em vigor em fevereiro de 200428,

Trata-se do primeiro instrumento internacional com defini¢éo juridica consensual do
crime de trafico de pessoas, compondo um, dos trés Protocolos Adicionais a Convengao
das Nacdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional (Convencéo de Palermo),
que todos os Estados, antes de aderirem aos Protocolos Adicionais, precisam ratificar a
Convencao de Palermo.

Nessa conjuntura, o artigo 3° do Protocolo define o trafico de pessoas como:

recrutamento, transporte, transferéncia, abrigo ou
recebimento de pessoas, por meio de ameaca ou uso da
forca ou outras formas de coergao, de rapto, de fraude, de

8nformagdes  disponiveis em:  https://www.ministeriopublico.pt/instrumento/protocolo-adicional-relativo-prevencao-
repressao-e-punicao-do-trafico-de-pessoas-em.
8 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004- 2006/2004/Decreto/D5017.html.
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engano, do abuso de poder ou de uma posicdo de
vulnerabilidade ou de dar ou receber pagamentos ou
beneficios para obter o consentimento para uma pessoa ter
controle sobre outra pessoa, para o propésito de
exploracao.®

Essa definicdo assenta-se sobre trés elementos essenciais: o ato (como
recrutamento ou transporte), os meios utilizados (como coagdo, fraude ou abuso de
vulnerabilidade) e o propésito (a exploragéo). As finalidades de exploragédo podem incluir
prostituicao forgada, exploragao sexual, trabalho ou servigos forgados, escravidédo ou
praticas analogas, servidao e remocao de orgaos.

O Protocolo reconhece, ainda, a irrelevancia juridica do consentimento da vitima
quando houver a utilizagéo de qualquer dos meios ilicitos descritos no artigo 3°, alinea “a”.*
Isso se aplica, por exemplo, a casos em que a vitima consente com o deslocamento para
exercer atividade sexual, mas foi enganada quanto as condigdes reais ou submetida a
coacdo — situacdo comum em contextos de exploragao sexual transnacional.

O artigo 5° determina que os Estados-parte tipifiquem como infragdes penais os atos
descritos no artigo 3°, respeitando os principios fundamentais de seus ordenamentos
juridicos. Esse mecanismo busca promover a harmonizagdo internacional no
enfrentamento do trafico, sem prejudicar a soberania dos Estados.

O artigo 2° estabelece os objetivos do Protocolo: prevenir e combater o trafico de
pessoas, especialmente mulheres e criangas; proteger e assistir as vitimas, com pleno
respeito a seus direitos humanos; e promover a cooperagao entre os Estados-parte. O foco
em mulheres e criangas® reflete o reconhecimento de sua maior vulnerabilidade nesse
contexto,” o que exige respostas diferenciadas e sensiveis ao perfil das vitimas.

Do ponto de vista da protegcédo as vitimas, os artigos 6° a 8° impdem obrigagbes
especificas aos Estados-parte. O artigo 6° orienta a adogdo de medidas voltadas a
protecao da identidade das vitimas, a sua recuperagéo fisica e psicolégica, e a oferta de
apoio social, como moradia, informagéao e oportunidades de reintegragéo. O artigo 7° trata
da concessao de residéncia temporaria ou permanente, conforme o caso, e o artigo 8°
dispbe sobre a facilitagdo do retorno seguro e digno das vitimas ao seu pais de origem.

Destaca-se, ainda, a énfase dada pelo Protocolo a necessidade de que a abordagem
seja sensivel ao perfil da vitima, considerando-se fatores como idade, sexo e condigdes
especiais, quando aplicaveis, de modo a garantir um atendimento eficaz, estruturado e

8 Disponivel em: https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/protocol-prevent-suppress-and-punish-
trafficking-persons.

%0s meios abordados sdo: ameaca, uso da forga, coagdo, rapto, fraude, engano, abuso de autoridade ou situacéo de
vulnerabilidade.

91 O Protocolo considera no artigo 3°, alinea d crianga qualquer pessoa com idade inferior a 18 anos.

92 Embora constatado o crescimento no fluxo de homens e meninos traficados para exploragdo laboral, os dados globais
ainda apontam para mulheres e meninas como maiores vitimas de trafico humano.
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humanizado. Por fim, os Estados devem ainda, suportados pelo artigo 7°, aplicar medidas
que garantam as vitimas identificadas a permanéncia em seu territorio de forma temporaria
ou permanente, a depender do caso, assim como deve facilitar o repatriamento, ao atuar
como Estado Parte de acolhimento ou de Estado Parte do qual a vitima é nacional,
conforme indica o artigo 8°.

Apesar de seu potencial transformador, o Protocolo enfrenta desafios na aplicagao
pratica. A dificuldade na identificagdo de vitimas, o despreparo de agentes estatais e a
fragilidade dos mecanismos de cooperagéo ainda limitam sua efetividade. Além disso, a
persisténcia de abordagens punitivistas, dissociadas de uma perspectiva de direitos
humanos, compromete a centralidade da protecao da vitima, que constitui um dos pilares
do instrumento.

Assim, o Protocolo representa um avanco significativo na consolidagédo de um marco
juridico internacional contra o trafico de pessoas. Contudo, sua eficacia depende da real
implementacdo de suas disposi¢cdes, da capacitacdo dos agentes publicos e, sobretudo,
do compromisso politico dos Estados em adotar uma abordagem centrada nas vitimas,
cooperativa e estrutural.
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3.0 DIREITO DO MAR E O TRAFICO DE PESSOAS

O Direito do Mar compreende o conjunto de principios juridicos, tratados e
convencdes internacionais voltados a regulagdo das atividades humanas no espaco
maritimo. Entre suas principais areas de incidéncia estdo a navegacdo, a protegao
ambiental marinha, o comércio maritimo e a repressdo a condutas ilicitas, como o
transporte de escravos.

Embora contem com instituicdes juridicas proprias, os diversos regimes juridicos
internacionais néo operam de forma totalmente autdnoma, mantendo vinculos estruturais
com o Direito Internacional. O Direito do Mar, em especial, € um dos ramos mais
tradicionais desse ordenamento e mantém relagdo intrinseca com os principios e normas
gerais do sistema internacional.®®

Entre os principais instrumentos normativos que estruturam o Direito do Mar
contemporaneo, destacam-se: (1) a Convencado Internacional sobre Normas de
Treinamento, Certificagao e Servigo de Quarto para Maritimos (STCW), (2) a Convengéao
Internacional para Salvaguarda da Vida Humana no Mar (SOLAS)%, (3) a Convengéo do
Trabalho Maritimo (MLC) e_(4) a Convengao Internacional para a Prevengao da Poluigao

por Navios (MARPOL). Estes instrumentos e seus potencial de impacto no trafico humano

ser&o analisados nos proximos paragrafos.

No que se refere a seguranga de embarcagées mercantes, a Convengao SOLAS, é
o tratado internacional mais relevante. Em vigor desde 1980, estabelece padroes
minimos relativos a fabricagdo, operagdo e equipamentos dos navios, exigindo dos
Estados de bandeira a observéancia rigorosa dessas normas. Embora seu foco primario
seja a integridade estrutural das embarcagdes, seus dispositivos podem funcionar como
mecanismos indiretos de combate ao trafico de pessoas, na medida em que impdem
inspegbes que poderiam revelar praticas criminosas a bordo. No entanto, a efetividade
dessa funcdo depende da capacitacdo dos profissionais para identificarem sinais de
exploragao humana, o que ainda € uma lacuna significativa.

A STCW®, adotada em 1978, contribui para o fortalecimento da seguranga maritima
ao estabelecer padrdes minimos internacionais para a formacgao, certificacido e servigo de
tripulantes de navios mercantes Ao exigir a qualificagdo formal dos maritimos, o tratado
nao apenas assegura condigdes laborais seguras e dignas, mas também atua como
instrumento de combate ao trabalho forcado e ao trafico de pessoas, ao permitir a

% TREVES, T. Human rights and the law of the sea. Berkeley Journal of International Law, v. 28, n. 1, p. 1-14, 2010.
Disponivel em: https://doi.org/10.15779/238PM15. Acesso em: 12 jul. 2025.

9 Ratificada por Portugal em 14 de outubro de 1983, por meio do Decreto do Governo n.° 79/83 e pelo Brasil em 31 de margo
de 1980 pelo Decreto n° 80.068, de 18 de agosto de 1977, que aprovou a convengao e seus anexos.

9 Documento completo da Convencgao disponivel em:
https://dcjri.ministeriopublico.pt//sites/default/files/documentos/instrumentos/dec79-1983.pdf

% Ratificada por Portugal e Brasil, respectivamente pelos decretos Decreto do Governo n.° 103/85 e Decreto n°® 2.508/1998.
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identificagao de tripulantes legitimos e dificultar praticas fraudulentas de aliciamento ou
exploragao a bordo.

A Convengao do Trabalho Maritimo (MLC),%” adotada pela Organizagéo Internacional
do Trabalho em 2006, € o mais recente dos instrumentos analisados. Destinada a protecao
dos direitos dos trabalhadores maritimos individuais e pescadores, ela estabelece padrdes
minimos para condi¢des de trabalho, habitagdo, saude e seguranca a bordo. Ainda que o
foco deste trabalho esteja voltado ao trafico para fins de exploragéo sexual — e nao ao
trafico laboral —, as previsdes da MLC, especialmente seu artigo V,® ampliam as
possibilidades de fiscalizagdo nos portos, representando um mecanismo adicional para a
identificagdo de vitimas de trafico humano e responsabilizacdo de seus autores.

Por fim, a Convencdo Internacional para a Prevencdo da Poluicdo por Navios
(MARPOL),* adotada em 1973, tem como obijetivo principal a protegdo ambiental marinha,
regulando a emissao de poluentes provenientes de embarcagdes. Apesar de ndo possuir
relacdo direta com o trafico de pessoas, € considerada um dos pilares do Direito
Internacional do Mar e, por isso, merece ser mencionada neste panorama introdutorio.

Embora os tratados analisados desempenhem papéis importantes na regulagcdo
técnica das atividades maritimas e oferecam pontos de apoio a prevengao de crimes como
o trafico de pessoas, trata-se de instrumentos setoriais, voltados a aspectos especificos do
funcionamento da navegagéo e da protegao ambiental.

Para compreender de maneira mais abrangente os desafios juridicos relacionados a
protecao dos direitos humanos no contexto do trafico de pessoas por via maritima, é
imprescindivel voltar-se a Convengéo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM).
Como principal marco regulatério do espago maritimo internacional, a CNUDM estabelece
os fundamentos juridicos sobre soberania, jurisdicdo e cooperagao entre Estados, sendo,

o7 o7 Documento completo da Convencéo disponivel em:

https://dcjri.ministeriopublico.pt//sites/default/files/documentos/instrumentos/dec79-1983.pdf

% RESPONSABILIDADE DE APLICAR E FAZER CUMPRIR AS DISPOSIGOES Artigo V 1. Todos os Membros devem
implementar e aplicar leis e regulamentos, ou outras medidas que tenham adoptado, para cumprir as suas obrigagdes, nos
termos da presente Convencgao, no que respeita aos navios e aos maritimos sob a sua jurisdigdo. 2. Todos os Membros
devem exercer efectivamente a sua jurisdigdo e o seu controlo sobre os navios que arvorem a sua bandeira, dotando-se de
um sistema proprio para garantir o respeito pelas prescri¢gdes da presente Convencédo, nomeadamente mediante inspecgdes
regulares, relatérios, medidas de acompanhamento e procedimentos legais previstos na legislagéo aplicavel. 3. Todos os
Membros devem assegurar que os navios que arvoram a sua bandeira possuam um certificado de trabalho maritimo e uma
declaragao de conformidade do trabalho maritimo, tal como exigido pela presente Convengéo. 4. Todos os navios a que se
aplique a presente Convengao podem, nos termos do direito internacional, ser submetidos a inspecgéo por parte de algum
Membro que ndo o Estado da bandeira, quando se encontra num dos seus portos, a fim de garantir que os navios cumprem
as prescrigdes da presente Convengao. 5. Todos os Membros devem exercer efectivamente a sua jurisdigéo e controlo sobre
os servigos de recrutamento e colocagdo dos maritimos eventualmente existentes no seu territério. 6. Todos os Membros
devem impedir que as prescri¢des da presente Convengao sejam violadas e devem, em conformidade com a legislagédo
internacional, estabelecer sangdes ou exigir a adop¢do de medidas correctivas previstas na sua legislagdo, a fim de
desencorajar qualquer violagéo. 7. Todos os Membros devem cumprir as responsabilidades assumidas por forca da presente
Convengao, agindo de forma a que os navios que arvoram a bandeira de um Estado que a n&o tenha ratificado nao beneficiem
de um tratamento mais favoravel que os navios que arvoram a bandeira de Estados que a tenham ratificado.

% Ratificada no Brasil em 4 de abril de 1987 por meio do Decreto n° 96.044, de 18 de maio de 1988 e Portugal em 8 de maio
de 1983, por meio do Decreto do Governo n.° 47/83.
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portanto, essencial a analise das lacunas e possibilidades no enfrentamento ao trafico de

pessoas em alto-mar.

3.1 A Convencao das Nagoes Unidas Sobre o Direito
do Mar e os desafios da protecao de direitos
humanos no combate ao trafico de pessoas por via
maritima

A Convengdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM)'®, em vigor

4101192 ¢ agsinada pela Uni&o Europeia em 2003, estabelece

internacionalmente desde 199
0 arcabouco juridico que regula os usos dos mares e oceanos, propondo um modelo de
governanga internacional baseado na racionalizacdo da exploracdo de recursos e na
delimitacdo das competéncias estatais. Embora se apresente como um marco normativo
de abrangéncia global, a CNUDM n&o possui, em sua esséncia, natureza voltada a
protecao de direitos humanos, o que gera uma série de lacunas na tutela juridica de vitimas
de crimes transnacionais, como o trafico de pessoas.

Apesar disso, algumas disposi¢des da Convengao, ainda que de forma implicita,
dialogam com aspectos humanitarios, especialmente em contextos que envolvem
violagdes graves de direitos, como o trafico de mulheres e meninas por via maritima.'®

Dada a complexidade da jurisdicdo nos espacos oceénicos, a leitura critica da
CNUDM exige, portanto, uma abordagem integradora com outros ramos do direito
internacional, especialmente o direito internacional dos direitos humanos, a fim de suprir
as omissdes normativas e enfrentar os desafios impostos pela criminalidade maritima
contemporanea.

Ramificados em diferentes territorios e jurisdicdes, os oceanos estabelecem distintas

* e de bandeira'®. Os Direitos Humanos

responsabilidades aos Estados costeiros'
Internacionais devem ser igualmente garantidos e protegidos nos espagos maritimos,

aéreos e terrestres. No entanto, lacunas na jurisdigdo maritima geram incertezas quanto a

1% Convengao completa em: https://www.ministeriopublico.pt/instrumento/convencao-das-nacoes-unidas-sobre-o-direito-do-
mar-e-o-acordo-relativo-aplicacao-da-5.

1910 Brasil ratificou a Convencéo em 22 de dezembro de 1988, conforme o Decreto Legislativo n° 5, de 9 de novembro de
1987. A promulgacéo do tratado ocorreu por meio do Decreto n° 99.165, de 12 de margo de 1990, que o incorporou ao
ordenamento juridico nacional. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1990/decreto-99165-12-marco-
1990-328535-publicacaooriginal-1-pe.html.

192 portugal assinou a convengéo em 1982 e depositou o instrumento de ratificacdo em 3 de novembro de 1997, conforme o
Aviso n° 81/98, publicado no Didrio da Republica de 21 de abrii de 1998. Disponivel em:
https://www.ministeriopublico.pt/instrumento/convencao-das-nacoes-unidas-sobre-o-direito-do-mar-e-o0-acordo-relativo-
aplicacao-da-5.

193 TREVES, T. Human rights and the law of the sea. Berkeley Journal of International Law, v. 28, n. 1, p. 1-14, 2010.
Disponivel em: https://doi.org/10.15779/238PM15. Acesso em: 12 jul. 2025.

104 Estado costeiro é aquele que possui litoral e soberania sobre a faixa maritima adjacente ao seu territorio, exercendo
direitos e jurisdicdo nas zonas maritimas definidas pela CNUDM, incluindo aguas internas, mar territorial, zona contigua,
zona econdmica exclusiva e plataforma continental (CNUDM, arts. 2, 3 e 55).

1% Termo utilizado para nomear o pais em que cuja bandeira um navio esta registrado e que, consequentemente, exerce
jurisdicdo sobre a embarcagéo, sendo responsavel pela fiscalizagdo do cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis,
conforme previsto na Convengéo das Nagbes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM, art. 94).
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aplicabilidade desses direitos.'Embora o Direito do Mar contemple crimes como a
escravidao e a_pirataria, ndo ha uma abordagem especifica sobre o trafico de pessoas.

3.2 Estrutura jurisdicional da CNUDM e os desafios
da responsabilizacao

Quando relacionada ao trafico de pessoas, a Convengao torna-se essencial para a
construgao de uma estrutura legal que viabiliza tanto a identificacdo e a prestagéo de
assisténcia as vitimas, quanto o encaminhamento dos demais procedimentos legais
vinculados aos delitos cometidos no mar.'”” A relevancia desse instrumento decorre, em
grande medida, do fato das embarcagdes sujeitas ao Direito do Mar frequentemente
operarem em contextos de jurisdigdo transnacional, o que acarreta desafios significativos
para a determinagéo das autoridades competentes e para a regulamentagéo eficaz dessas
situacdes.

A CNUDM define distintas zonas maritimas — alto-mar, zona econdémica exclusiva,
mar territorial, zona contigua e aguas interiores — que, por sua vez, estabelecem diferentes
niveis de jurisdicdo e competéncia entre Estados costeiros e Estados de bandeira.

No alto-mar, onde prevalece o principio da liberdade de navegacéo, a jurisdi¢ado cabe
prioritariamente ao Estado de bandeira da embarcagao. Contudo, a eficacia desse regime
é frequentemente comprometida por praticas como o uso de bandeiras de conveniéncia,
que enfraquece o vinculo entre navios e Estados, dificultando a responsabilizagdo e a
fiscalizagdo efetiva, que consequentemente favorece a impunidade de crimes
transnacionais.'®®

Além do alto-mar, a CNUDM prevé zonas maritimas intermediarias que, embora néo
integrem o territorio soberano do Estado costeiro, atribuem a esse uma série de
competéncias especificas. E o caso da zona contigua e da zona econdmica exclusiva
(ZEE)."® Na zona contigua, o Estado costeiro pode exercer controle necessario para
prevenir e reprimir infragbes as suas leis fiscais, aduaneiras, sanitarias e de imigragao,
ocorridas no seu territério ou mar territorial. J4 na ZEE, embora o Estado costeiro n&do
detenha soberania plena, possui direitos exclusivos para exploragéo, conservacao e gestao

1% STRATING, Rebecca; RAO, Sunil; YEA, Sallie. Human rights at sea: The limits of inter-state cooperation in addressing
forced labour on fishing vessels. Marine Policy, [S. 1], v.159, 2024. ISSN 0308-597X. Disponivel em:
https://doi.org/10.1016/j.marpol.2023.105934. Acesso em: 12 ago. 2025.

197 SURTEES, R. Trapped at sea: Using the legal and regulatory framework to prevent and combat the trafficking of seafarers
and fishers. Groningen Journal of International Law, v. 1, n. 2, p. 91-151, 2013. Disponivel em:
https://doi.org/10.21827/5a86a7a0dd73c. Acesso em: 12 jul. 2025.

108 |bid.

199 ZEE ou Zona Exclusiva Econémica é a area do mar que se estende até 200 milhas nauticas a partir da linha de base
costeira, onde o Estado costeiro exerce direitos soberanos para fins de exploragao, conservagao e gestdo dos recursos
naturais, vivos ou néo vivos, das aguas sobrejacentes, leito do mar e do subsolo, conforme consta na Convengéao das Nagdes
Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM, art. 56).
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dos recursos naturais, podendo intervir quando atividades de navios estrangeiros
colocarem tais interesses em risco.""®

Por sua vez, as aguas interiores e o mar territorial compdem o territério soberano do
Estado costeiro, sob sua jurisdicdo plena. Nesses espacos, o Estado pode adotar medidas
legais para proteger sua seguranca e ordem publica, especialmente em situagdes que
extrapolem o conceito de passagem inofensiva, conforme definido no artigo 19 da CNUDM.
Esse dispositivo estabelece que a navegagédo s6 sera considerada inofensiva se nao
representar ameaga ao poder soberano do Estado costeiro, autorizando, portanto, a
intervengdo em casos de ilicitos, como trafico de pessoas ou transporte irregular de
migrantes, quando praticados dentro desses limites maritimos.™"’

A auséncia de um sistema robusto de verificacdo e responsabilizacdo torna o
ambiente maritimo um terreno fértil para atividades ilicitas, como o trafico de pessoas,
principalmente devido a dificuldade de atribuigdo clara de competéncias jurisdicionais.

Mesmo diante da inexisténcia de um artigo especifico que trate do trafico de pessoas,
a Convencgao oferece dispositivos que, se interpretados em conjunto com o Protocolo de
Palermo, podem servir como base juridica para combater esse fendbmeno, ainda que nao
contemple, de maneira explicita, a multiplicidade de meios e fins que caracterizam o trafico
atual.

3.3 Dispositivos da CNUDM com potencial
relevancia humanitaria

3.3.1 Artigo 99°: a proibicao do transporte de escravos

O artigo 99° da Convengéo proibe o transporte de escravos, impondo aos Estados o
dever de impedir e punir tal pratica. Embora concebido com foco nas formas classicas de
escravidao, o dispositivo pode ser interpretado a luz do contexto atual, englobando formas
contemporaneas de servidao, como o trafico de seres humanos para fins de exploracao
sexual ou laboral.'"?

A tragédia de Lampedusa, em 2013, na qual uma embarcagao irregular naufragou
préximo a costa italiana, matando mais de 360 migrantes, escancarou a atuagao de redes
de trafico humano que operam por rotas maritimas e expdem seus alvos a condigdes
analogas a serviddo. Antes da embarcagdo afundar, as vitimas foram abusadas e

torturadas.’"

110 SURTEES, R. Trapped at sea: Using the legal and regulatory framework to prevent and combat the trafficking of seafarers
and fishers Disponivel em: https://doi.org/10.21827/5a86a7a0dd73c. Acesso em: 12 jul. 2025.

" Ipid.

112 Kojima, C. (2021). Modern Slavery and the Law of the Sea: Proposal for a Functional Approach.

"3Dados disponiveis em:
https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2013/11/131108_lampedusa_estupro_|k#:~:text=Trag%C3%A9dia%20em%20La
mpedusa:%20imigrantes%20foram%20'estupradas%20e%20torturadas’,-
Legenda%20da%20foto&text=Integrantes%20de%20uma%20rede%20de,de%20acordo%20com%20a%20investiga%C3%
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Segundo a OIM, em 2016, 76% dos quase 1400 migrantes e refugiados entrevistados
que viajaram pela Rota do Mediterraneo Central relataram relagbes diretas de abuso,
exploragdo e praticas possiveis de configuragdo de trafico de pessoas, como nao
recebimento de pagamento acordado por trabalho ou servigos, sequestro e tortura.'

Dado que o trafico humano constitui uma pratica analoga a escravidao, € legitimo
estender o alcance interpretativo da Convencao a essa realidade contemporanea, como
forma de suprir 0 vazio normativo e garantir uma resposta juridica proporcional a gravidade
das violagdes envolvidas.

A auséncia de um enquadramento juridico atualizado compromete a eficacia do
dispositivo, sobretudo diante de redes de trafico transnacionais que exploram lacunas
normativas e operam sob bandeiras de conveniéncia para garantir impunidade em alto-
mar.

Nesse contexto, a responsabilidade dos Estados de bandeira, embora formalmente
prevista, revela-se frequentemente infeficiente, reduzida a uma obrigagéo simbdlica que,
na pratica, legitima a omissao diante de graves violagdes de direitos humanos. Dado que
o trafico humano constitui uma pratica analoga a escravidao, € legitimo estender o alcance
interpretativo da Convengao a esta realidade contemporanea.

3.3.2 Os artigos 100° a 103°: repressao a pirataria e
possibilidades de aplicacao em casos de trafico de
pessoas

Os dispositivos 100°'"° a 103°, relativos & repressdo a pirataria oferecem
mecanismos de abordagem, apreenséo e julgamento de embarcagdes envolvidas em atos
ilicitos. Ainda que o trafico de pessoas nao se enquadre diretamente na definicdo estrita
de pirataria, tais normas podem ser mobilizadas em situagbes onde ocorrem crimes
conexos, como violéncia contra tripulantes ou transporte ilegal de migrantes.

A definigao de pirataria como atos ilicitos de violéncia cometidos por motivos privados
em alto-mar, e a possibilidade de apreens&o de embarcacdes, pessoas e bens''®, fornecem
instrumentos legais que, embora nao concebidos para tal finalidade, podem ser

A7%C3%A30.&text=Imigrantes%20sobreviventes%20disseram%20%C3%A0%20pol%C3%ADcia.de%20barco%20para%2
0a%20Europa.

"4 Informagdes disponiveis em: https:/www.iom.int/news/mediterranean-human-trafficking-and-exploitation-prevalence-
survey-iom.

115 Artigo 100: Dever de cooperar na represséo da pirataria. Todos os Estados devem cooperar em toda a medida do possivel
na repressao da pirataria no alto mar ou em qualquer outro lugar que nédo se encontre sob a jurisdigdo de algum Estado.

118 Artigo 101°:A definicdo de pirataria como atos ilicitos de violéncia cometidos por motivos privados em alto-mar, e a
possibilidade de apreensédo de embarcagdes, pessoas e bens, fornecem instrumentos legais que, embora nao concebidos
para tal finalidade, podem ser mobilizados no combate ao trafico humano quando este se confunde com praticas associadas
— como sequestros, extorsédo ou violéncia fisica a bordo. No entanto, a limitagdo conceitual da pirataria, conforme prevista
na CNUDM, impede seu enquadramento direto nos diversos tipos de trafico, revelando a insuficiéncia do instrumento em
abarcar as complexidades juridicas desse crime.
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mobilizados no combate ao trafico humano quando este se confunde com praticas
associadas — como sequestros, extorsdo ou violéncia fisica a bordo.

Com a definicdo de embarcagéo ou aeronave pirata permitida pelo artigo 103" e o
dever de cooperar na repressao da pirataria, um Estado pode apreender as pessoas, bens
e a embarcacdo em alto mar, ou em qualquer outra localizacdo que ndo esteja sob a
jurisdicdo de qualquer Estado, podendo aplicar as puni¢cdes e medidas que considerar
cabiveis em seu julgamento.

Os artigos sobre a proibigdo do transporte de escravos e a repressao da pirataria, se
analisados por uma 6tica juridica, sdo uma base legal para o enquadramento do crime de
trafico humano, precisamente se abordados em conjunto, mas nédo parece ser o suficiente,
visto que o trafico de pessoas tem diferentes agbes, meios e fins, podendo ocasionar na
impunidade dos criminosos, além de evidenciar a situagao de vulnerabilidade legal em que
as vitimas estdo inseridas. Além disso, o conceito de pirataria tem um enquadramento
muito restrito, ndo englobando a ampla variedade de crimes que comprometem a
seguranga nos oceanos, principalmente o que diz respeito a violéncia, ja que sua base esta
nas acdes cometidas entre os navios, ndo contra o individuo''®

O caso Enrica Lexie,"" que resultou na morte de dois pescadores indianos, expde
as limitagbes da definicdo legal de pirataria na CNUDM. Embora os fuzileiros navais
italianos alegassem ter agido em legitima defesa diante de uma suposta ameaga pirata, o
episodio foi tratado como homicidio cometido por agentes estatais, envolvendo imunidade
funcional e disputa de jurisdigdo. Apesar da violéncia letal, o crime néo foi enquadrado
como pirataria, revelando como a exigéncia de fins privados e de dois navios distintos
restringe sua aplicagdo. Essa lacuna é ainda mais preocupante quando se observa que
crimes como o trafico de pessoas, muitas vezes cometidos no mar por embarcagdes
clandestinas, também ficam fora do escopo juridico da pirataria, deixando vitimas sem
protecao efetiva.

Por outro lado, operagdes como a Themis e a Sophia exemplificam a tentativa da
Unido Europeia de aplicar esses dispositivos legais para intervir em embarcacdes
suspeitas de envolvimento em trafico de pessoas no Mediterraneo Central, ilustrando tanto
as potencialidades quanto os limites do arcabouco juridico da Convengéo.

A auséncia de um artigo que ampare de forma precisa as vitimas de trafico de
pessoas estd em consonancia com a dificuldade enfrentada por organizagbes

"7Artigo 103: Definigéo de navio ou aeronave pirata. Sdo considerados navios ou aeronaves piratas 0s navios ou aeronaves
que as pessoas, sob cujo controlo efectivo se encontrem, pretendem utilizar para cometer qualquer dos actos mencionados
no artigo 101.° Também sao considerados piratas os navios ou aeronaves que tenham servido para cometer qualquer de tais
actos, enquanto se encontrem sob o controlo das pessoas culpadas desses actos.

18 TREVES, T. Piracy, Law of the Sea, and Use of Force: Developments off the Coast of Somalia, European Journal of
International Law, Volume 20, Issue 2, April 2009, Pages 399-414, https://doi.org/10.1093/ejil/chp027

19 Disponivel em: https://pca-cpa.org/en/cases/117/.
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internacionais para identificar o modus operandi’?° dos criminosos. Por serem dinamicas e
flexiveis, as redes de trafico utilizam rotas ndo monitoradas e praticam a camuflagem dos
atos ilicitos, como a criagao de esconderijos das vitimas nas embarcagdes e falsificagao
de documentos.'?’

Além disso, ha uma falha na cooperacao internacional em combater o crime do
trafico, sobretudo na auséncia de transparéncia e responsabilizacdo dos Estados, que
consequentemente permite o aumento do numero de casos. A inconsisténcia de dados &
ainda agravada por se tratar de uma atuagao totalmente clandestina, o que dificulta o
mapeamento preciso das rotas e do funcionamento, a considerar que o mar € um ambiente
que possui caracteristicas diferentes do territério aéreo e maritimo, e assim, as medidas
para combate ao trafico de pessoas devem ser adaptadas para o territério maritimo.

Destacando a dimens&o humanitaria, a CNUDM prevé, em seu artigo 94'?, o reforgo
da responsabilidade dos Estados de bandeira quanto a supervisado de navios registrados
sobre sua jurisdicdo. Ressalta-se o dever do Estado em assegurar o cumprimento das
legislacdes aplicaveis as embarcacdes que ostentam sua bandeira, especialmente no que
se refere a efetiva aplicagédo do direito interno a todos os que se encontram a bordo. Cabe
a todos os Estados, sem exce¢ao, a obrigagao de zelar pela observancia dos instrumentos
internacionais com vistas a promog¢éo da seguranga maritima.

Nesse contexto, o artigo 94° determina que qualquer Estado tem o dever de informar
o Estado de bandeira sobre eventuais indicios de descumprimento ou inobservancia das
normas legais por parte de uma embarcacédo, sendo este ultimo responsavel por analisar
as alegacoes de forma diligente.

3.3.3 O artigo 98° e o dever de assisténcia: entre a soberania
e os direitos fundamentais

O artigo 98° impbe aos capitdes de embarcagdo — amparados pelo direito
internacional — o dever de prestar socorro a qualquer pessoa em perigo no mar, reforgcando
a primazia da vida humana como principio juridico fundamental. Esse dever, embora
transformado em norma vinculante, enfrenta resisténcia pratica diante das politicas
restritivas de controle migratorio, que fazem do resgate em alto-mar um dilema politico,
mais do que um imperativo juridico'®.

Ainda que a assisténcia seja operacionalizada por comandantes de embarcacéo,
enquanto agentes sob autoridade do Estado de bandeira, a responsabilidade legal

120 Expressdo com origem do latim que significa modo de operar/atuar especifico de uma pessoa ou instituigéo.

21 USMAN, M.; AMJAD, S.; KHAN, A. Human trafficking and smuggling: Intersection with maritime law and international
cooperation. International Review of Social Sciences, v. 9, n. 1, p. 504-510, 2021. Disponivel em:
https://ssrn.com/abstract=4756395. Acesso em: 12 jul. 2025.

22 Deveres do Estado de bandeira.

23 STRATING et al., Human rights at sea.
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permanece firmemente ancorada nos proprios Estados, que devem garantir as condigbes
normativas, logisticas e institucionais para o cumprimento efetivo dessa obrigagao.

O conflito entre soberania territorial e imperativos humanitarios se manifesta com
intensidade crescente, sobretudo em casos de salvamento de vitimas de trafico ou
migrantes em situagdo irregular, gerando um impasse ético e juridico nos mecanismos de
protecéo e exige assim uma interpretacgéo orientada pelos direitos humanos.'®

Uma ilustragdo das tensdes é o caso Hirsi Jamaa and Others v. Italy’?

6

, em que o
Tribunal Europeu dos Direitos Humanos'®® considerou violado o direito de migrantes
interceptados no mar por barcos de bandeira italiana da alfandega e guarda costeira
italiana, enquanto estavam sob a jurisdicdo da regido de busca e salvamento maritimo
maltesa, que foram devolvidos a Libia sem as devidas garantias de tratamento digno ou
possibilidade de protecdo legal.

O Tribunal considerou que foram cometidas duas violagées ao artigo 3 da Convengéao
Europeia dos Direitos Humanos'?’, dado que os passageiros foram expostos ao risco de
maus-tratos na Libia e ao risco de repatriacdo para os seus paises de origem. Além disso,
houve também violag&o do Artigo 4'?® do Protocolo Numero 4 sobre a proibigéo de expulséo
coletiva e violagéo do artigo 13'® sobre direito a um recurso efetivo, interpretado com
conjunto com os artigos 3 e 4 da Convengao.

Tal contradigao nao apenas enfraquece a autoridade normativa do artigo 98°, como
expde comandantes e tripulagdes a dilemas operacionais graves, entre o dever juridico de
assisténcia e o risco de sancdes administrativas ou politicas ao atracar em portos. Expde
também a fragilidade do sistema internacional, que permanece incapaz de assegurar a
efetividade do principio da ndo devolugédo (non-refoulement) e da protegdo da dignidade
humana no mar.

A operacgdo Mare Nostrum™’, por outro lado, revela o cumprimento e os limites do
dever de assisténcia previsto no artigo 98°. Liderada pela Italia em outubro de 2013, em
resposta as tragédias migratorias no Mediterraneo, a operagao de caracter emergencial

teve como foco o resgate e salvamento em alto-mar, e levar a justica os traficantes de

124 STRATING et al., Human rights at sea.

25Namero de demanda 27765/09, julgamento completo disponivel em:
https://hudoc.echr.coe.int/spa#{%22itemid%22:[%22001-109231%22]}.

126 Conhecido também como Tribunal de Estrasburgo, ¢ o responsavel pela interpretacdo da Convengdo Europeia dos
Direitos Humanos. Mais informagdes podem ser consultadas em: https://www.echr.coe.int/

127 A convencéo completa pode ser consultada em: https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/convention_eng

128 ARTICLE 4 Prohibition of collective expulsion of aliens Collective expulsion of aliens is prohibited, disponivel em:
https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/convention_eng.

129 ARTICLE 13 Right to an effective remedy Everyone whose rights and freedoms as set forth in this Convention are violated
shall have an effective remedy before a national authority notwithstanding that the violation has been committed by persons
acting in an official capacity.

30|nformagdes sobre a operagao estéo disponiveis em:
https://www.marina.difesa.it/EN/operations/Pagine/MareNostrum.aspx.
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pessoas e contrabandistas, resgatando cerca de 150.000 pessoas durante
aproximadamente um ano.

Apesar de seu sucesso, a Operagao foi substituida em 2014 pela Operagao Triton,
com competéncias reduzidas e foco maior em controlar fronteiras do que em busca e
salvamento, o que abriu lacunas praticas importantes no dever de assisténcia humanitaria.

Ambos os casos revelam, portanto, uma crise de implementagao: embora o dever de
socorro esteja consolidado no plano juridico, sua eficacia depende de uma atuagao estatal
coerente com os principios internacionais de direitos humanos. A prevaléncia de uma
l6gica de dissuasdo migratéria compromete esse dever, transformando o mar em um

espaco de omissao institucional e vulnerabilidade sistematica das vitimas.

3.4 O conceito de segurangca humana como
ferramenta de releitura juridica

O conceito tedrico e normativo de seguranga humana'®' — que aborda sete
dimensdes —'3? oferece um novo paradigma para a interpretagdo do Direito do Mar."
Essa abordagem desloca o foco da segurangca do Estado e seus interesses, para a
protecao do individuo.

Assim, uma abordagem centrada na seguranga humana, no dominio maritimo, deve
basear-se na premissa de que os direitos humanos sao fundamentais para a forma como
a segurancga deve ser conceituada e aplicada, tanto em terra, quanto no mar.™*

Portanto, no contexto maritimo, ela deve permitir uma reconfiguragdo das obrigagbes
estatais, reforcando a necessidade de medidas que priorizem os direitos das vitimas de
trafico e outros crimes, ampliando a interpretagdo da Convencao ao desafiar a légica
tradicional de soberania e jurisdig&o territorial.

A seguranga humana é um dos pilares da seguranga maritima'*® e deve orientar tanto
a agao normativa, quanto a judicializagdo de conflitos no mar. Ao lado da segurancga
nacional, do desenvolvimento econémico e da protegdo ambiental, sua incorporagao nas
analises juridicas contribui para uma revalorizagdo do papel do direito internacional na
promog¢ao da dignidade humana em espacgos até entdo marginalizados pela doutrina

131 Elaborado pelo Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD/UNDP), o conceito foi introduzido pela
ONU em 1994. Relatério completo disponivel em: https://hdr.undp.org/content/human-development-report-1994.

32 As dimensdes sdo: Segurancga alimentar, seguranga econdmica, seguranga da salde, seguranga ambiental, seguranca
pessoal, segurancga politica e Seguranga comunitaria. As definicbes completas de cada uma das dimensdes pode ser
consultada em: https://hdr.undp.org/content/human-development-report-1994.

33 STRATING et al., Human rights at sea.

34 |bid.

35 GALANI, S. Assessing maritime security and human rights: The role of the EU and its Member States in the protection of
human rights in the maritime domain. The International Journal of Marine and Coastal Law, v. 35, n. 2, p. 325-351, 2020.
Disponivel em: https://doi.org/10.1163/15718085-12340039. Acesso em: 12 jul. 2025.
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classica, em uma perspectiva em que a proteg¢ao dos individuos e de suas liberdades deve
ocupar uma posi¢éo central nas estratégias de seguranga maritima.'

Essa perspectiva reforca a nogdo de que a protecdo dos individuos e de suas
liberdades deve ocupar uma posi¢cado central nas estratégias de segurangca maritima,
ultrapassando visdes estritamente estatais ou territoriais e enfrentando os desafios
impostos pelo vasto territério maritimo.

Embora n&o haja uma definicao harmonizada do conceito de seguranga maritima, ha
consenso de que ele se refere a ameacgas como as disputas estatais, trafico de pessoas e
trafico de drogas, pesca ilegal, pirataria e outros fatores que comprometem a segurancga
maritima nas diferentes regides que compdem o territrio.™’

No entanto, essa auséncia de uniformidade conceitual ndo € meramente técnica: ela
reflete e legitima uma fragmentagao normativa que permite aos Estados moldarem suas
politicas com base em interesses nacionais imediatos, em detrimento de uma abordagem
cooperativa e orientada a protegdo de bens juridicos globais. O predominio de agendas
unilaterais compromete a construgdo de um regime juridico funcionalmente coeso, ao
mesmo tempo em que perpetua assimetrias na capacidade de resposta frente a crimes
transnacionais.

A seguranca maritima deve, assim, ser compreendida como uma extensdo da
seguranga humana — um interesse coletivo que deve ser reconhecido por todos os
Estados, acima da aplicagdo unica de suas jurisdigdes nacionais em defesa de interesses
proprios. A natureza transnacional dos crimes de trafico de pessoas, dificulta uma resposta
judicial efetiva para a puni¢ao de traficantes, pois os paises estéo restritos na elaboragao
de processos que abordam as diferentes formas de funcionamento de cada uma das
etapas do delito, apontando para um hiato entre os instrumentos de coordenagcao de

comunicacao interna e externa.

3.5 Bandeiras de conveniéncia e a fragilidade da
fiscalizagao internacional

A pratica das bandeiras de conveniéncia representa um dos principais obstaculos a
responsabilizacdo internacional quanto a protegao dos direitos humanos no mar, facilitando
a ocorréncia de abusos, incluindo o trafico de pessoas.'® Em muitos casos, os Estados de
bandeira se mostram omissos, esquivando-se das responsabilidades legais que lhe foram
atribuidas, inclusive em suas proprias legislagbes nacionais.

Como o direito internacional estabelece critérios para a formagao do vinculo entre o

Estado e os navios, as chamadas bandeiras de conveniéncia sdo utilizadas como forma de

136 Ipid.
37 Ibid.
38 STRATING et al., Human rights at sea.
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driblar essas obrigagdes legais, servindo apenas para o cumprimento formal dos requisitos
exigidos.™® Com a pratica generalizada, o disposto no artigo 99° é incapaz de controlar as
praticas de serviddo moderna em alto-mar. '

Estados como Libéria™'

e Panama, frequentemente utilizados por armadores em
busca de legislagbes menos rigorosas, ilustram o colapso do modelo atual de jurisdigdo
baseado na bandeira e revela a vulnerabilidade das vitimas diante de um sistema que
privilegia interesses econémicos em detrimento da protegéo juridica efetiva.

O fenémeno do salto de bandeira'*? — em que embarcacdes mudam repetidamente
de registro — agrava a opacidade das operagdes maritimas e dificulta qualquer tentativa
de controle por parte das autoridades internacionais. A facilidade na troca de bandeira a
um custo baixo— que pode ser solicitada online e a troca ocorre em até 24h — torna-se
uma alternativa vantajosa para os agentes criminosos.

O artigo 94° da CNUDM, que estabelece o dever de supervisdo dos Estados de
bandeira em assegurar o cumprimento das normas internacionais, revela-se, na pratica,
insuficiente, dada a auséncia de mecanismos coercitivos e a inércia de muitos Estados em
aplicar as normas internacionais ratificadas. Desse modo, a ldgica voluntarista que orienta
grande parte do direito maritimo internacional enfraquece os compromissos juridicos
assumidos pelos Estados, dificultando a construcdo de um sistema verdadeiramente
cooperativo.

3.6 Consideracoes de humanidade, o papel do
Tribunal Internacional do Direito do Mar e a
integracao sistémica como caminho interpretativo

Como visto até aqui, o Direito do Mar é construido por um viés com foco nos
Estados,'® contudo, depara-se constantemente com barreiras conflitantes com o que é
constituido pelos Direitos Humanos, especialmente nas aplicagdes de jurisdicbes quanto a
apreensao de embarcacgdes e tripulantes.

O Tribunal Internacional do Direito do Mar, reconhece que o éxito das operacgdes €
garantido por meio da incorporacdo de excertos dos Direitos Humanos em sua
coordenacgdo, argumentando inclusive, de que o Direito do Mar ndo pode operar em
isolamento normativo, ' valendo-se da mesma importancia para operagdes em que 6rgaos

dos direitos humanos devem aplicar a lei maritima.

3% STRATING et al., Human rights at sea.

140 Kojima, C. (2021). Modern Slavery and the Law of the Sea: Proposal for a Functional Approach.

41 Segundo Surtees em 2013, a Libéria tinha registrado sob sua bandeira aproximadamente 4000. Disponivel em:
https://doi.org/10.21827/5a86a7a0dd73c. Acesso em: 12 jul. 2025.

142pode ser também referido como “flag switching”, termo comumente utilizado.

143 ELMAHMOUD, K. The ITLOS advisory opinion: Human rights as a withered branch of international law? EJIL: Talk!, 24
jun. 2024. Disponivel em: https://www.ejiltalk.org/the-itlos-advisory-opinion-human-rights-as-a-withered-branch-of-
international-law/. Acesso em: 12 jul. 2025.

44 GALANI, S. p. 325-351, 2020.
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Embora tradicionalmente associadas ao direito humanitario em contextos bélicos, as
consideracdes de humanidade devem ser aplicadas também em tempos de paz. No mar,
o conceito deve ser aplicado em larga escala nas operacdes de busca e salvamento das
vitimas de trafico de pessoas, em que a dignidade humana deve ser garantida e a devida
assisténcia prestada, frisando-se assim as obriga¢des estatais a serem cumpridas nessas
circunstancias, porém as abordagens sugerem que n&o passa de um instrumento simbalico
para os casos praticos.'®

Como forma de superar o desafio juridico, a integragédo sistémica € uma alternativa
pratica a ser abordada em conjunto das consideragdes de humanidade, em destaque, na
definicdo da lei aplicavel.'*®

A integracédo sistémica, consagrada na Convengéo de Viena,'’ , impde ao intérprete
o dever de considerar, na aplicacdo de um tratado, outras normas relevantes do direito
internacional.’*® A partir dessa identificaSc&o, o intérprete deve aplicar o instrumento
juridico mais abrangente — neste caso, podendo se tratar de outro ramo do direito
internacional. Assim, o principio de integracéo sistémica nao deve ser visto apenas como
uma ferramenta interpretativa, mas como um mecanismo de ampliacdo da aplicagdo do
direito. 1%

A CNUDM, por meio do artigo 293°,'° reforca essa orientagdo ao permitir que
tribunais internacionais apliquem outras normas do direito internacional compativeis com
as disposicdes da Convencao, incluindo o direito internacional dos direitos humanos. Essa
possibilidade interpretativa representa um avango teérico, na medida em que permite suprir
lacunas da CNUDM, que néo foi originalmente concebida com enfoque humanitario.

No caso MV Saiga (No. 2), o Tribunal Internacional do Direito do Mar reconheceu
explicitamente que a detengao arbitraria da tripulagdo de um navio estrangeiro em alto-
mar, sem as garantias minimas de tratamento digno e assisténcia consular, configurava
uma violagao de normas fundamentais do direito internacional. O tribunal fundamentou sua
decisdo ndo apenas na CNUDM, mas também em normas gerais do direito internacional,
invocando o artigo 293° da Convengao para justificar a aplicagao de principios de direitos
humanos ao caso. Essa decisdo marca um precedente importante ao afirmar que o Direito

do Mar nao opera em isolamento, mas deve ser interpretado a luz de outras normas

145 ELMAHMOUD, K. Disponivel em: https://www.gjiltalk.org/the-itlos-advisory-opinion-human-rights-as-a-withered-branch-of-
international-law/.

48 Ipid.

147 Conforme o artigo 3.° da Convengéo de Viena sobre o Direito dos Tratados, que trata dos acordos internacionais nao
compreendidos no ambito da presente Convencéao e artigo 31° (3) (c) da mesma Convengao.

48 TREVES, T. Human rights and the law of the sea. Berkeley Journal of International Law, v. 28, n. 1, p. 1-14, 2010.
Disponivel em: https://doi.org/10.15779/238PM15. Acesso em: 12 jul. 2025.

14 TREVES, T. Human rights and the law of the sea. Acesso em: 12 jul. 2025.

150 Direito aplicavel 1. O tribunal que tiver jurisdigdo nos termos desta secgéo deve aplicar a presente convengéo e outras
normas de direito internacional que ndo forem incompativeis com a presente convengdo. 2. O no. 1 ndo prejudicara a
faculdade do tribunal que tiver jurisdicdo nos termos da presente secgéo de decidir um caso ex aequo et bono, se as partes
assim o acordarem. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:21998A0623(01)&from=EL.
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relevantes do sistema juridico internacional, sobretudo quando estdo em jogo os direitos
fundamentais de pessoas em situacdes de vulnerabilidade. ™’

No entanto, o recurso a integracao sistémica também revela os limites estruturais do
regime juridico do mar: a prépria necessidade de recorrer a outras areas normativas
evidencia a incapacidade da CNUDM de oferecer, de forma autbnoma, uma resposta
suficiente a desafios como o trafico de pessoas por via maritima.

Além disso, a aplicagao pratica do artigo 293° depende da vontade politica dos
Estados e da disposicao dos tribunais internacionais em adotar uma leitura expansiva da
norma, 0 que nem sempre ocorre, sobretudo quando interesses soberanos e estratégicos
estao em jogo. Como resultado, a integragao sistémica, embora juridicamente viavel, tem
operado mais como um potencial teérico do que como um mecanismo efetivo de protecéo
das vitimas.

E, portanto, ndo apenas recomendavel, mas juridicamente necessario, compreender
o artigo 293° nao apenas como uma norma de compatibilidade, mas como um indicador
das insuficiéncias do direito do mar frente a complexidade das violagbes de direitos
humanos em espagos maritimos. A interpretagdo conjunta com o Protocolo de Palermo e
outros instrumentos internacionais nao € um exercicio facultativo, mas sim uma condigao
essencial para que o sistema juridico internacional n&do reproduza, por omissdo, a

impunidade em alto-mar.

3.7 O artigo 110° e as abordagens de embarcacoes
suspeitas

O artigo 110"2 da Convengéo permite que navios de guerra abordem embarcacgdes
estrangeiras em alto-mar quando houver suspeitas de envolvimento em atos ilicitos, como
falsificagdo de documentos, pirataria, trafico de escravos ou transporte irregular de
migrantes. Apesar de nao mencionar expressamente o trafico de pessoas, essa clausula
pode ser instrumentalizada como base juridica para medidas preventivas, sobretudo

quando tais crimes ocorrem de forma associada.

51 Disponivel em: https://www.itlos.org/en/main/casesl/list-of-cases/case-no-2/.

52 Artigo 110.° - Direito de visita 1 - Salvo nos casos em que os actos de ingeréncia sdo baseados em poderes conferidos
por tratados, um navio de guerra que encontre no alto mar um navio estrangeiro que ndo goze de completa imunidade de
conformidade com os artigos 95.° e 96.° ndo tera o direito de visita, a menos que exista motivo razoavel para suspeitar que:
a) O navio se dedica a pirataria; b) O navio se dedica ao trafico de escravos; c) O navio é utilizado para efectuar transmissdes
néo autorizadas e o Estado de bandeira do navio de guerra tem jurisdicdo nos termos do artigo 109.°; d) O navio n&do tem
nacionalidade; ou e) O navio tem, na realidade, a mesma nacionalidade que o navio de guerra, embora arvore uma bandeira
estrangeira ou se recuse a i¢ar a sua bandeira. 2 - Nos casos previstos no n.° 1, o navio de guerra pode proceder a verificagéo
dos documentos que autorizem o uso da bandeira. Para isso, pode enviar uma embarcagao ao navio suspeito, sob o comando
de um oficial. Se, apds a verificagdo dos documentos, as suspeitas persistem, pode proceder a bordo do navio a um exame
ulterior, que devera ser efectuado com toda a consideragao possivel. 3 - Se as suspeitas se revelarem infundadas e o navio
visitado ndo tiver cometido qualquer acto que as justifique, esse navio deve ser indemnizado por qualquer perda ou dano
que possa ter sofrido. 4 - Estas disposi¢cdes aplicam-se, mutatis mutandis, as aeronaves militares. 5 - Estas disposi¢des
aplicam-se também a quaisquer outros navios ou aeronaves devidamente autorizados que tragam sinais claros e sejam
identificaveis como navios e aeronaves ao servigo de um governo.
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O caso do navio MV Etirino, em 2001, evidencia alguns desafios do dispositivo. A
embarcacgao, de bandeira tanzaniana, foi suspeita de transportar mais de 250 migrantes,
incluindo criangas, em condigcbes desumanas, o que levantou indicios de trafico humano e
formas de serviddo moderna.'®® No entanto, diversos Estados se recusaram a permitir sua
atracacdo, e ndo houve uma abordagem imediata em alto-mar, evidenciando como a
auséncia de protocolos claros de cooperagao internacional e hesitagdes politicas podem
anular a efetividade do artigo 110°.

Apesar do potencial regulatério desse e outros dispositivos da CNUDM, sua
capacidade de proteger os direitos humanos no mar esbarra em lacunas normativas e na
resisténcia dos Estados em assumirem obrigacbes mais incisivas. Esse cenario é
amplamente evidenciado pelo conteudo do Relatério da Relatora Especial das Nacbes

Unidas sobre o trafico de pessoas, especialmente mulheres e criangas (2024),">*

que
denuncia a omissao sistematica dos Estados frente as violagdes cometidas em alto-mar.

O relatério reforga o argumento que, embora existam marcos juridicos internacionais
aplicaveis, a auséncia de responsabilizacdo direta e o constante repasse de deveres a
terceiros — como organizacdes da sociedade civil — tém produzido um verdadeiro vacuo
de protegcao no ambiente maritimo. As vitimas frequentemente ndo recebem amparo legal
adequado, e os defensores de direitos humanos que atuam em operagbes de resgate
maritimo s&o, muitas vezes, criminalizados por agdes que visam proteger a vida.'*®

Essa insuficiéncia estrutural ganha contornos ainda mais graves quando confrontada
com dados recentes. O Relatério da Relatora Especial sobre trafico de pessoas,
especialmente mulheres e criangas (A/HRC/56/60, 2024 ) evidencia que, mesmo diante da
existéncia de normas internacionais aplicaveis, os Estados continuam a falhar
sistematicamente na protecao das vitimas em alto-mar.

Segundo o relatério, ha uma tendéncia generalizada de repasse da responsabilidade
a terceiros — como organizagbdes da sociedade civii— sem que haja o devido suporte
institucional. Vidas seguem sendo perdidas no mar por auséncia de operagdes adequadas
de busca e salvamento, e defensores de direitos humanos que atuam em resgates
enfrentam criminalizagao por parte dos proprios Estados.

O relatorio destaca, ainda, que as vitimas de trafico maritimo, em sua maioria
mulheres e criangas, ndo recebem assisténcia juridica ou médica adequada, e enfrentam
barreiras severas no acesso a justica. Em muitos casos, sdo submetidas a devolugdes
coletivas (pushbacks) que as expdem novamente a redes criminosas, com risco de re-

trafico ou retaliagdes.

153 Informagdes sobre o caso disponiveis em: https:/news.un.org/en/story/2001/04/29927.

154 Relatorio da Relatora Especial sobre trafico de pessoas, especialmente mulheres e criangas, A/HRC/56/60). Conselho de
Direitos Humanos da ONU. https://digitallibrary.un.org/record/4047623.

1% O relatério denuncia punigdes aos civis e defensores de direitos humanos que resgatam vitimas em alto-mar.
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A auséncia de responsabilizagao direta dos Estados e a precariedade das respostas
institucionais revelam ndo apenas uma lacuna legal, mas uma omissdo politica que
compromete frontalmente o direito a vida — consagrado no artigo 3° da Declaragao
Universal dos Direitos Humanos. Trata-se, portanto, de uma falha estrutural que escapa
aos limites da norma escrita e escancara a distancia entre o direito internacional do mar e
a efetiva protegéo da dignidade humana.

Essa omissao estatal no mar é parcialmente enfrentada por iniciativas da sociedade
civil. Um exemplo relevante é a Declaragdo de Genebra sobre os Direitos Humanos no
Mar, "% elaborada pela organizagdo Human Rights at Sea,"®” que visava ampliar a aplicagéo
dos direitos humanos em territérios maritimos. Ainda que n&o vinculativa, a Declaracao
reune diretrizes baseadas no Direito Internacional do Mar, propondo boas praticas aos
Estados portuarios, costeiros, de bandeira e terceiros, com foco na prevengao de violagdes
e protecao efetiva das vitimas.

Dentre os pontos centrais, destacam-se recomendacgdes para que Estados portuarios
monitorem embarcagdes atracadas e intervenham em casos de descumprimento das
obrigagdes internacionais; que Estados costeiros'® ampliem a aplicagéo de sua jurisdi¢gdo
em aguas internas e zonas econdmicas; e que Estados de bandeira assumam
responsabilidade continua por navios que ostentam sua bandeira, mesmo em alto-mar.
Também se enfatiza a necessidade de cooperacéo internacional como condigdo essencial
para combater a impunidade, especialmente em crimes como o trafico de pessoas e
abusos sexuais a bordo — que frequentemente envolvem mulheres e meninas em situagao
de vulnerabilidade.

Ao ressaltar os limites da jurisdicdo estatal e a criminalizagdo dos defensores de
direitos humanos no mar, a Declaragao reforga o diagnostico de um sistema que falha em
proteger vidas e permite a continuidade da violéncia. Nesse cenario, a atuagdo da
sociedade civil surge como resposta emergencial a uma lacuna institucional, mas ndo pode
substituir o dever juridico dos Estados de garantir a protecdo dos direitos humanos,

conforme previsto nos instrumentos internacionais que eles proprios ratificaram.

%6 Criada em fevereiro de 2019 pelo entdo fundador da Human Rights at Sea, David Hammond. Artigo completo em:
https://www.humanrightsatsea.org/GDHRAS.

57 HRAS - Organizacdo N&o Governamental britanica, fundada em 2014 e encerrada em 2025, focou-se em promover
recomendagdes e politicas sobre prote¢cdo no mar. Informagdes disponiveis em: https://www.humanrightsatsea.org/.

158 Artigo 73.Execucgéo de leis e regulamentos do Estado costeiro 1. O Estado costeiro pode, no exercicio dos seus direitos
de soberania de exploragéo, aproveitamento, conservagao e gestao dos recursos vivos da zona econémica exclusiva, tomar
as medidas que sejam necessarias, incluindo visita, inspecgéo, apresamento e medidas judiciais, para garantir o cumprimento
das leis e regulamentos por ele adoptados de conformidade com a presente convencgéo. 2. As embarcac¢des apresadas e as
suas tripulagbes devem ser libertadas sem demora, logo que prestada uma fianga idénea ou outra garantia 3. As sangbes
estabelecidas pelo Estado costeiro por violagdes das leis e regulamentos de pesca na zona econdmica exclusiva ndo podem
incluir penas privativas de liberdade, salvo acordo em contrario dos Estados interessados, nem qualquer outra forma de pena
corporal. 4. Nos casos de apresamento ou retengdo de embarcagdes estrangeiras, o Estado costeiro deve, pelos canais
apropriados, notificar sem demora o Estado de bandeira das medidas tomadas e das sangdes ulteriormente impostas.
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Neste cenario, torna-se evidente que instrumentos juridicos como a CNUDM, se
interpretados isoladamente, ndo dao conta da complexidade da crise humanitaria no
espaco maritimo. E justamente nesse ponto que se revela a importancia de uma leitura
complementar com outros marcos internacionais, como o Protocolo de Palermo, que
introduz uma abordagem centrada na vitima e na responsabilizagao efetiva dos Estados

diante de crimes.

3.8 A Convencao das Nacoes Unidas sobre o Direito
do Mar e o Protocolo de Palermo como instrumentos
juridicos complementares para o combate ao trafico
por via maritima

Ao abordarem o carater transnacional do trafico de pessoas, tanto a Convencgao das
Nagbes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM) quanto o Protocolo de Palermo sao
instrumentos centrais, mas com enfoques distintos. A CNUDM organiza a jurisdigao e o
uso dos espagos maritimos; ja o Protocolo de Palermo, ao integrar a Convengéao sobre o
Crime Organizado Transnacional, introduz uma abordagem centrada na vitima e nos
direitos humanos, especialmente de mulheres e criangas.

A integracao entre esses dois regimes juridicos é fundamental. Embora a CNUDM
contenha dispositivos com potencial humanitario, como o artigo 98° sobre o dever de
prestar socorro no mar, ela carece de mecanismos especificos voltados ao enfrentamento
do trafico de pessoas. Ja o Protocolo de Palermo, apesar de sua abertura ao dialogo com
outros ramos do direito internacional, menciona expressamente o componente maritimo
apenas em seu Protocolo Adicional sobre o trafico de migrantes. Além disso, a falta de
conceitos muito bem estruturados na propria Convencgao de Palermo, como o caso do crime
organizado, abrem margem para que os Estados adotem uma interpretagdo enviesada em
seus conceitos e principios, o que dificulta o combate efetivo.

Essa auséncia de articulagdo direta entre os regimes revela uma fragilidade
estrutural. A represséo ao trafico maritimo exige mais do que dispositivos isolados: requer
a aplicagcdo coordenada de normas, a cooperacio internacional ativa e 0 compromisso
politico dos Estados.’™ A Resolugdo 2240/2015 do Conselho de Seguranca da ONU
reconhece essa necessidade ao articular o enquadramento jurisdicional da CNUDM com
os conteudos materiais do Protocolo de Palermo, destacando que trafico e contrabando
sao crimes distintos, que exigem respostas especificas.

160

A jurisprudéncia internacional, como o caso Absalon citado por Treves™, ilustra os

entraves a responsabilizagdo em casos de crimes maritimos: mesmo diante de evidéncias

159 Kojima, C. (2021). Modern Slavery and the Law of the Sea: Proposal for a Functional Approach.
160 TREVES 2009/10 Pirataria, Direito do Mar e Uso da Forga: Desenvolvimentos na Costa da Somalia.
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de atividades criminosas, Estados optam por nao prosseguir com processos por falta de
provas, custos processuais ou riscos aos direitos humanos em eventuais extraditados. Isso
reforga a ideia de que o atual regime é funcional para os interesses estatais, mas falho na
protecao efetiva das vitimas.

A auséncia de uma definicao universal de praticas como a serviddo moderna também
contribui para a ineficacia das respostas, uma vez que sua repressao depende quase
inteiramente do interesse e da capacidade interna de cada Estado. Entretanto, ndo basta
conceder poderes juridicos aos Estados — é preciso obriga-los a agir.'®"

Nesse contexto, a protecdo de direitos humanos no mar exige uma abordagem
centrada na seguranga humana, ndo apenas na seguranga das embarcac¢des ou do meio

ambiente marinho'®2.

Isso inclui capacitagdo de agentes, atendimento médico e
psicossocial as vitimas, repatriagdo segura, respeito ao principio da n&o devolugéo, e o
fortalecimento das redes de cooperacao interinstitucional e transnacional.

A articulagao entre a CNUDM e o Protocolo de Palermo deve ser compreendida nao
apenas como uma possibilidade interpretativa, mas como uma necessidade urgente diante
da crescente utilizagdo do espago maritimo para praticas ilicitas. A omissdo dos Estados,
como demonstrado no relatério da Relatora Especial da ONU sobre trafico de pessoas
(2024), tem contribuido para um cenario em que vidas séo perdidas no mar por falta de
protecao institucional, enquanto a responsabilidade é transferida a terceiros, como ONGs
e defensores de direitos humanos, que muitas vezes também sao criminalizados.

Por fim, o esforgo da Convengdo de Palermo em se abrir ao dialogo com outros
regimes juridicos deve ser reconhecido ndo apenas como um avango, mas também como
um convite a construcdo de uma governanga juridica mais coesa e integrada, que rompa
com a fragmentagcdo atual e promova uma resposta humanizada a criminalidade
transnacional no mar. O Direito do Mar e os Direitos Humanos, embora distintos em suas
origens, mostram-se hoje interdependentes e indispensaveis a protecdo daqueles que, em
alto-mar, estdo entre as maiores vitimas do siléncio normativo e da omissao estatal.

Diante desse cenario, evidencia-se que os instrumentos internacionais, ainda que
consistentes em sua formulagao juridica, ndo tém se mostrado suficientes para conter o
trafico de pessoas por via maritima. A aplicagao fragmentada e a resisténcia dos Estados
em assumir plenamente suas obrigagdes comprometem a efetividade das normas.

Nesse contexto, a articulagao entre o Protocolo de Palermo e o Direito do Mar torna-
se essencial, pois revela como a protecao dos direitos humanos em alto-mar depende nao
apenas da existéncia de tratados, mas da vontade politica e da agcdo coordenada dos

61 PAPANICOLUPUPU, I. and MANDRIOLI, D. (2025) 'Combating Transnational Crime at Sea: The Unfinished Integration
between UNTOC and UNCLOS.' La Comunita Internazionale, LXXX (1). pp. 5-30. Re-use is subject to the publisher’s terms
and conditions.

62 STRATING et al., Human rights at sea.
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Estados. A seguir, analisa-se como Brasil e Portugal, signatarios desses instrumentos, tém

traduzido tais normas em seus ordenamentos juridicos internos e politicas de
enfrentamento.
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4. A REALIDADE DO TRAFICO DE MULHERES EM
PORTUGAL E BRASIL - A EVOLUCAO DOS
ENQUADRAMENTOS NOS ORDENAMENTOS
JURIDICOS

Este capitulo tem por objetivo apresentar a evolugdo dos conceitos de “vitimas de
trafico de pessoas” com base nas principais alteragdes aos Codigos Penais do Brasil e de
Portugal. Para tanto, sera realizada uma analise comaparativa entre os dois sistemas
juridicos, com especial atengéo a forma como cada Estado tem enquadrado os casos de
trafico humano apés a adesdo a Convengao de Palermo.

No contexto das relagdes historicas e culturais entre os paises ibéricos, destaca-se
que o Brasil figurava entre os principais paises de origem de mulheres traficadas para a
Uni&o Europeia, enquanto Portugal se consolidava como um dos principais destinos.'®®
Nessa logica, o Brasil € predominantemente reconhecido como Estado de origem das
vitimas, ao passo que Portugal ocupa o papel de pais de destino.

Em consonancia com os capitulos anteriores, ha uma preocupagdao com a
harmonizacdo normativa entre os sistemas juridicos nacionais como condicdo para a
formulagao de politicas transnacionais eficazes de combate ao trafico de pessoas, seja por
meio da cooperagdo internacional, seja no plano interno de cada Estado. Ainda que Brasil
e Portugal sejam signatarios da Convengéo de Palermo'®, persistem lacunas importantes,
como a auséncia de uma definigdo uniforme para o termo “exploracao sexual”.

A auséncia de definicdo para “exploracdo sexual” nos principais documentos
institucionalizados abre oportunidade para que cada Estado Parte tenha a sua concepgao
dos fatores que constituem o fendbmeno de acordo com seus interesses e instrumentos
juridicos disponiveis.'® Dessa forma, os nimeros de trafico que sdo, em sua maioria,
inconsistentes, tornam-se ainda mais flexiveis e incertos, pois podemos tratar de dois
Estados que enquadram o mesmo fendmeno de formas distintas.

Observa-se que a auséncia de uma definicao clara para o termo “exploragao sexual”
nos principais instrumentos internacionais abre espago para que cada Estado-Parte atribua
a expressdao um significado proprio, moldado por seus interesses internos e pelos
instrumentos juridicos disponiveis'®. Como consequéncia, os dados estatisticos sobre o

trafico de pessoas — que ja se revelam, em sua maioria, inconsistentes — tornam-se ainda

163 BRASIL. Relatério Nacional sobre Tréafico de Pessoas: Diagnéstico 2007 a 2011. Brasilia: Ministério da Justiga, Secretaria
Nacional de Justica, 2012. Disponivel em: https://www.justica.gov.br/. Acesso em: 5 ago. 2025.

164 Na integra: ONU. Protocolo Adicional & Convengédo das Nagées Unidas contra o Crime Organizado Transnacional relativo
a Prevencdo, Repressao e Punig¢do do Trafico de Pessoas, especialmente Mulheres e Criangas (Protocolo de Palermo).
Nova York, 2000. Promulgado no Brasil pelo Decreto n® 5.017, de 12 de margo de 2004.

165 PEREZ, Julie Lima de, p. 539-563.

166 |bid.
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mais volateis e imprecisos, uma vez que o mesmo fendmeno pode ser enquadrado de

formas distintas por diferentes ordenamentos juridicos.

4.1 Enquadramento juridico-penal do trafico de
pessoas no Brasil

Dada a predominancia de mulheres traficadas para fins de exploragao sexual, o
conceito de trafico no Brasil tradicionalmente esteve vinculado & prostituicdo.'®” Assim, o
crime de trafico de pessoas foi previsto no artigo 231 do Codigo Penal Brasileiro desde
19408 embora, & época, néo levasse em consideracdo o consentimento da vitima nem a
existéncia de exploragao planejada.

A manutengéao de casa de prostituigdo e o rufianismo previstos nos artigos 229 e 230
em outros tipos penais, respectivamente, previam a exploragdo da prostituicao alheia,
porém a penalizagdo quando a exploragao tratava da entrada ou saida da mulher do
territério nacional era muito mais severa do que para os crimes anteriores.169 Tal
constatagéo evidencia que a legislagéo original desconsiderava a possibilidade de trafico
de homens e meninos, além dos crimes de trafico intermunicipios de seus préprios
cidadaos.

A pratica de prostituicdo, ndo era e atualmente ndo é, por si s, criminalizada pela
legislacéo brasileira. No entanto, condutas como facilitar a saida ou entrada de mulheres
do pais com o objetivo de exercé-la sdo penalizadas. No contexto do trafico de pessoas
para fins de exploragdo sexual, observa-se que qualquer envolvimento com prostituicdo
tende a ser enquadrado como forma de exploracao, ainda que a pratica ocorra de maneira
voluntaria por parte da pessoa.

Assim, o consentimento da vitima era juridicamente irrelevante e as formas de
coergao funcionavam apenas como causas para agravamento da pena — que variava de
trés a oito anos de reclusdo — como previsdo de nos casos em que o crime foi praticado
com fins lucrativos. A pena poderia ainda ser de cinco a doze anos se fosse identificado
emprego de violéncia.

Ao equiparar, de forma indistinta, prostituicao e exploragdo sexual, o ordenamento
juridico nacional compromete a distingdo entre trabalhadoras do sexo autbnomas e
pessoas de fato exploradas e coagidas. Tal concepgdo,'” prejudica a identificagdo e
protecao das vitimas reais de trafico, uma vez que coloca sob a mesma categoria legal

situacdes que envolvem graus distintos de autonomia, vulnerabilidade e violéncia.

187 |bid.

168 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal. Diario Oficial da Uni&o, 31 dez. 1940. O artigo
231 dispunha originalmente sobre o trafico de mulheres para fins de prostitui¢céo, refletindo a moralidade penal da época.
189 SIFUENTES, Ménica. Criticas & Lei n° 13.344/2016 — Tréafico de Pessoas. Revista do Tribunal Regional Federal da 32
Regido, n. 143, 2019. Disponivel em: https://revista.trf3.jus.br/index.php/rtrf3/article/view/269. Acesso em: 5 ago. 2025.

170 PEREZ, Julie Lima de, p. 539-563.
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A ratificacdo do Protocolo de Palermo pelo Brasil'’",

em 2004, impulsionou
mudangas relevantes no ordenamento juridico interno, ja que trouxe a primeira definigao
de trafico aceita quase que a nivel global. Ja em 2005, algumas definicbes foram
reelaboradas através da Lei n° 11.106/2005, conferindo maior amplitude aos dispositivos
anteriormente existentes. Destaca-se, nesse processo, a substituicdo do termo “mulher”
por “alguém” e a introdugéo do artigo 231-A""2.

Dividido entre artigo 231 e artigo 231-A, este ultimo passou a tipificar o trafico interno
de pessoas. Nesse sentido, a execugao do ato foi estabelecida como “recrutamento,
transporte, a transferéncia, o alojamento ou o acolhimento da pessoa que venha exercer a
prostituicao” e a exigéncia de proveito econdmico para configuragdo do delito foi extinta,
passando a sancao pecuniaria a ser imposta cumulativamente com a pena privativa de
liberdade, independentemente da existéncia de atividade para fins lucrativos.

Posteriormente, por meio da Lei n°® 12.105 de 2009, — possivelmente a primeira
tentativa de adaptacdo do ordenamento interno pela 6tica do Protocolo de Palermo —,
houve nova alteragdo relevante com a inclusdo da expresséo “outras formas de

exploracao”™

, ampliando a abrangéncia do tipo penal e reconhecendo novas modalidades
de exploragao associadas ao trafico, que anteriormente incluiam apenas a prostituigao.
Além dessas alteragdes, a finalidade de lucro retomou a ser fator determinante de pena de
multa.

Dessa forma, a legislagao brasileira desconsidera os parametros estabelecidos pela
Convencao de Palermo, que define a exploragcao sexual a partir da existéncia de coacéo,
fraude, abuso ou engano.'™ Isto é, para o Protocolo, a exploragéo somente se configura
quando ha a anulagao do consentimento livre e informado da pessoa envolvida, ndo se
confundindo, portanto, com a prostituigao voluntaria.

Tramitava nesse contexto o Projeto de Lei n° 479/2012"°, com o objetivo de
reformular algumas definicdes do Coddigo Penal, incluindo a concepgéo juridica da
prostituicao, a partir do texto elaborado pela Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) do
Trafico Nacional e Internacional de Pessoas no Brasil'"®.

" BRASIL. Decreto n° 5.017, de 12 de margo de 2004. Promulga a Convengéo das Nagbes Unidas contra o Crime
Organizado Transnacional e seus Protocolos Adicionais, incluindo o Protocolo de Palermo. Diario Oficial da Unido, 15 mar.
2004.

72 BRASIL. Lei n° 11.106, de 28 de margo de 2005. Altera dispositivos do Codigo Penal relacionados aos crimes contra os
costumes. Diario Oficial da Unido, 29 mar. 2005.

73 BRASIL. Lei n° 12.015, de 7 de agosto de 2009. Dispde sobre crimes contra a dignidade sexual. Diario Oficial da Uni&o,
10 ago. 2009.

74 PEREZ, Julie Lima de, p. 539-563.

75 BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei n° 479/2012. Dispde sobre medidas de prevengéo e repress&o ao trafico de
pessoas, sobre atencgao as vitimas e propde a tipificagéo do trafico como crime contra a dignidade humana. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=532360. Acesso em: 5 ago. 2025.

178 Funcionou no Senado entre 2011 e 2012 (PL n°7370/2014).
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O referido projeto foi sancionado em 2016, resultando na publicagdo da Lei n°
13.344/2016""7, atualmente vigente, que regula o trafico de pessoas no Brasil. Essa
legislagao promoveu a expansdo do conceito de trafico, incluindo, além da exploragéao
sexual, formas como o trabalho forgado, a remogao de 6rgéos e outros tipos de exploragao,
que focou nos trés objetivos centrais do Protocolo de Palermo, dos quais: a prevengao,
repressao e assisténcia as vitimas.

Nesse contexto, em busca de alinhar-se aos compromissos internacionais assumidos
com a Convengao de Palermo, a Lei n® 13.344/2016'"® adotou o termo “exploragéo sexual”

"9 recorrente em normas

(artigos 1° e 3°), evitando a utilizagao da palavra “prostituicao
anteriores. Essa escolha terminolégica representa uma tentativa de afastar o ordenamento
juridico de concepg¢des morais punitivistas e de enfatizar a repressao a coergéo e a
exploragao, inclusive no que tange ao meio utilizado, aspecto até entdo ignorado pelo
Cadigo Penal. 808

A nova legislagdo, embora objeto de criticas quanto a sua amplitude conceitual,
representa um avango importante ao distinguir, dentro da légica dos direitos humanos, as
trabalhadoras do sexo que atuam de forma voluntaria das vitimas de trafico de pessoas.'®?

Adiante, a Lei n® 13.344/2016 prevé punicbes mais severas, que variam entre 4 a 8
anos de reclusdo, além de multas, aplicaveis tanto ao trafico interno quanto internacional.
Mais do que isso, os critérios para liberdade condicional foram endurecidos para os crimes
de trafico internacional. Destaca-se que, ao alterar o artigo 83° do Cddigo Penal, a Lei n°®
13.344/2016 reforcou o enquadramento do trafico de pessoas como crime equiparado a
hediondo, dificultando o acesso ao livramento condicional, que s6é podera ser concedido

apo6s o cumprimento de mais de dois tercos da pena, nos termos do inciso V.

77 BRASIL. Lei n° 13.344, de 6 de outubro de 2016. Dispde sobre prevencéo e represséo ao trafico interno e internacional
de pessoas e sobre medidas de atengéo as vitimas. Diario Oficial da Unido, 7 out. 2016.

78 A redacgéo passou a ser: Art. 149-A. Agenciar, aliciar, recrutar, transportar, transferir, comprar, alojar ou acolher pessoa,
mediante grave ameaga, violéncia, coacéo, fraude ou abuso, com a finalidade de:l - remover-lhe érgaos, tecidos ou partes
do corpo; Il - submeté-la a trabalho em condi¢cdes analogas a de escravo; lll - submeté-la a qualquer tipo de servidao;
IV - adogédo ilegal; ou V - exploracédo sexual.Pena - reclusdo, de 4 (quatro) a 8 (oito) anos, e multa.§ 1° A pena é aumentada
de um tergo até a metade se: | - o crime for cometido por funcionario publico no exercicio de suas fungdes ou a pretexto de
exercé-las; Il - o crime for cometido contra crianga, adolescente ou pessoa idosa ou com deficiéncia; Ill - o agente se
prevalecer de relagdes de parentesco, domésticas, de coabitagcdo, de hospitalidade, de dependéncia econémica, de
autoridade ou de superioridade hierarquica inerente ao exercicio de emprego, cargo ou fungao; ou IV - a vitima do trafico de
pessoas for retirada do territorio nacional. § 2° A pena é reduzida de um a dois tergos se o agente for primario e ndo integrar
organizagao criminosa.

7% SILVA, Ronaldo Alves Marinho da; MATTOS, Fernanda Caroline Alves de. Trafico de pessoas: uma anélise da Lei n°
13.344/2016 a luz dos direitos humanos. Revista Direitos Humanos e Democracia, v. 7, n. 14, p. 187-200, 2019.

180 SILVA, Ronaldo Alves Marinho da Silva; MATTOS, Fernanda Caroline Alves de. Tréafico de pessoas: uma analise da Lei
n. 13.344/2016 a luz dos direitos humanos. [S.L], [s.d.]. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&u... Acesso em: 5 ago. 2025.

81 PEREZ, Julie Lima de. Contrasting the conceptualisation of victims of trafficking for sexual exploitation: a case study of
Brazilians in Spain and Portugal, European Journal on Criminal Policy and Research, v.21, n.4, 2015, p.539-563. DOI:
10.1007/s10610-014-9265-3.

182 SILVA, Ronaldo Alves Marinho da Silva; MATTOS, Fernanda Caroline Alves de. Tréafico de pessoas: uma analise da Lei
n. 13.344/2016 a luz dos direitos humanos. [S.L], [s.d.]. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&u... Acesso em: 5 ago. 2025.
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Nao obstante os aspectos positivos, 0o §2 do artigo 149-A'®® estabelece a
possibilidade de redugcédo da pena de um a dois tergos para casos que o agente seja réu
primario'® e nao componha organizagéo criminosa. No caso brasileiro, ha alta incidéncia
de réus com registros de crimes em sua ficha criminal, mas sem condenagdes com transito
em julgado, o que permite na pratica que, na maioria dos casos de trafico de pessoas, a
reducdo de pena sera aplicada.'®

Além disso, a vinculacdo automatica do ftrafico de pessoas a criminalidade
organizada, conforme previsto na Lei n° 12.850/2013'%, pode gerar distorgdes. Como
discutido nos capitulos anteriores, muitos desses crimes sdo cometidos por familiares ou
pessoas préoximas a vitima, sem a existéncia de uma estrutura complexa ou tipica de
organizacado criminosa. O Supremo Tribunal Federal ndo considera como crime

hediondo'®’

, assim como no caso do trafico de drogas, o delito cometido por réus primarios
e nao pertencentes a organizagdes criminosas. Consequentemente, esses réus ndo devem
ser submetidos a regra mais severa de livramento condicional prevista no art. 83, V, do
Cddigo Penal, inserida pela Lei 13.344/2016.

Entre as inovacdes relevantes, destacam-se ainda as medidas de prote¢ao as vitimas
incluidas na legislag&o brasileira —anteriormente ignoradas—, como 0 acesso ao seguro
desemprego, a criagdo de um fundo de assisténcia e o monitoramento institucional dos
casos'®, demonstrando uma abordagem ampla e humanizada no enfrentamento ao trafico
de pessoas no pais.

O artigo 4°'® coloca em evidéncia a urgéncia de criagdo e desenvolvimento de
politicas publicas com a participacdo de diversos atores, como os profissionais de
segurancga, saude, educacao e justica e turismo para prevengédo de novos casos.

Adiante, a reinserg&o social, prevencgao a revitimizagdo'®, acolhimento e assisténcia
juridica sdo algumas das abordagens do artigo 6'' do documento, que consequentemente
abrem espaco para o disposto de concessao de direito ao visto de residéncia permanente
no artigo 7°'%.

183 Codigo Penal, art. 149-A, §2° (inserido pela Lei n° 13.344/2016).

184 Considera-se réu primario o individuo que n&o possua condenagéo penal transitada em julgado. Tal entendimento decorre
da interpretagao conjunta do art. 59 do Cédigo Penal, do art. 112, inciso |, da Lei de Execugao Penal, que prevé progressao
de regime mais branda para o condenado primario e da jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal (STF) e do
Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), segundo a qual apenas condenagdes definitivas configuram maus antecedentes.

85 SIFUENTES, Ménica. Criticas a Lei n° 13.344/2016 — Tréafico de Pessoas. Revista do Tribunal Regional Federal da 32
Regido, n. 143, 2019. Disponivel em: https://revista.trf3.jus.br/index.php/rtrf3/article/view/269. Acesso em: 5 ago. 2025.

186 | ei n° 12.850/2013, que define organizag&o criminosa.

87 STF, HC 118.533/MS, Rel. Min. Carmen Lucia, j. 01/09/2016 — decis&o que reconheceu que o trafico privilegiado néo é
hediondo.

88 BRASIL. Lei n° 13.344/2016, arts. 8° a 10. As medidas de atengéo as vitimas incluem programas de protegéo social,
acesso prioritario a politicas publicas e iniciativas de reintegragéo social.

189 | i n° 13.344/2016, art. 4°

%0 para Sifuentes (2019), as vitimas e testemunhas s&o rapidamente em outras redes de trafico, prejudicando todo o
processo de apoio, inclusive a investigagao.

91 | ei n° 13.344/2016, art. 6.

92 ei n°® 13.344/2016, art. 7°.
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Enquanto isso, o artigo 5°'% ¢ tido como instrumento de cooperagédo entre os
organismos de justica e seguranga do Estado e os atores internos e transnacionais
envolvidos em prol do sucesso das investigacdes. Para além disso, o artigo possibilita a
harmonia entre as diferentes categorias policiais envolvidas no delito e suas distintas
competéncias.

A principal proposta do artigo 11°'%

€ tornar o processo de investigagéo rapido e
diligente, ja que por tratar-se de um crime complexo, os trémites costumam ser elevados.
Assim, o artigo contempla do membro do Ministério Publico ao delegado o beneficio de
requisitar diretamente informagbes das vitimas ou de suspeitos aos 6rgaos publicos e
privados, desburocratizando parte do processo investigativo.'®

Analisando-se o cenario atual a partir da vigéncia da Lei n°13.344/16, aponta-se para
0 aumento da dificuldade quanto aos exercicios juridicos de puni¢ao do trafico. As diversas
mudangas do tipo penal do crime do trafico em um espago curto de tempo concernem de
um lado em um sinal positivo de preocupag¢ao em ajustar o ordenamento interno de acordo
com as dinamicas do tema, mas ocasiona insegurang¢a na aplicagéo e interpretacdo do
dispositivo. 1%

Os artigos 231 e 231-A"" foram substituidos pela nova redagéo prevista no artigo
149-A, incorporado no artigo 149, que diz respeito as condicées analogas a de escravo.
Assim, s&o divididas em condutas daquele que submete a pessoa a jornada exaustiva e a
conduta do que possibilita a submissdo da pessoa para essa finalidade. Desse modo, o
crime de trafico, que ja foi crime contra os costumes e crime contra a dignidade sexual,
passa a ser inserido nos crimes contra a liberdade individual (capitulo VI).

Enquadrado como atentado a liberdade individual, o ordenamento abre espaco para
retomada da discussao quanto a relevancia do consentimento da vitima para concretizagao
do crime, uma vez que punivel é a acao perpetrada pelo facilitador da exploracdo sexual.

Assim, os “atos” — aqueles para comprovacao como: aliciar, transportar e recrutar
as vitimas — configuram-se crime se ocorrerem contra a vontade da pessoa ou se 0
consentimento tiver sido manipulado. Todavia, a exigéncia de comprovacdo de
consentimento viciado inserido na nova lei tornou o processo ainda mais burocratico, dada
a dificuldade enfrentada nos tribunais na produgao de provas, seja por receios morais das
vitimas, pela revitimizagéo ou falta de testemunhas.'*®

Nesse contexto, a nova redagao é em parte um retrocesso, uma vez que os acusados

sdo beneficiados pela retroatividade mais benéfica e muitos individuos sao absolvidos nos

193 Lei n° 13.344/2016, art. 5°.

194 Lei n° 13.344/2016, art. 11.

9 SIFUENTES, Ménica. Revista do Tribunal Regional Federal da 32 Regiéo, n. 143, 2019.

9% SIFUENTES, Ménica. Revista do Tribunal Regional Federal da 32 Regiéo, n. 143, 2019.

197 Codigo Penal, art. 149-A (com a revogac&o dos arts. 231 e 231-A pela Lei n° 13.344/2016).
98 SIFUENTES, Ménica. Revista do Tribunal Regional Federal da 32 Regiéo, n. 143, 2019.

UNIVERSIDADE 55
PORTUCALENSE

DEPARTAMENTO
DIREITO IMP.GE.208.3 |



casos levados para julgamento por falta de provas dos meios que foram adotados para o
cometimento do delito.

A nova redagao exige que para configuragao do crime de trafico sejam produzidas
provas, conforme consta no artigo 149-A para os atos, os meios e a finalidade no momento
da acgao. Todavia, se houver prova de que a vitima foi, por exemplo, enganada quanto as
condicdes de trabalho que seria submetida, o consentimento inicial passa a ser
considerado manipulado e, portanto, considera-se o crime como consumado.

A vulnerabilidade da vitima deve ser considerada na producdo de provas,
especialmente quando relacionada a precariedade econbmica, que pode acentuar a
coagao e o abuso. De todo modo, o processo tornou-se mais rigoroso para configuragao
do crime e a prova de utilizagdo de um dos meios previstos no artigo é essencial.'®

Por fim, outro destaque das modificacbes previstas na Lei n°13.344/16 é o do
ingresso da pessoa em territério nacional. E previsto o aumento de um terco até a metade
da pena para casos em que o agente aliciador retirar a vitima de territério nacional,
enquanto o ingresso no territorio do Estado, mesmo que para cometimento do delito, ndo
esta sujeito a nenhuma penalidade adicional, podendo assim afirmar que existe tratamento
diferente para o ingresso e saida das vitimas do territério nacional. Nessa configuragao, o
crime do trafico tendo o Brasil como pais de origem é mais amparado pela Lei de Migragao
n°13.3445/17, que criminaliza a promogéo de migragéo ilegal no artigo 232-A?*° no Cadigo

Penal, seguindo as tendéncias securitarias internacionais.

4.2 Enquadramento juridico-penal do trafico de
pessoas em Portugal

O combate ao trafico de pessoas na legislagao portuguesa teve inicio em meados de
1980, com a promulgacéo do novo Cédigo Penal®®', por meio do Decreto-Lei n.° 400/82.2%
O artigo 217, referente aos crimes sexuais®®, prevé sangdes para “quem seduzir ou aliciar

%9 Ipid.

200 Ccodigo Penal. Promogao de migragéo ilegal Art. 232-A. Promover, por qualquer meio, com o fim de obter vantagem
econdmica, a entrada ilegal de estrangeiro em territério nacional ou de brasileiro em pais estrangeiro: Incluido pela Lei n°
13.445, de 2017 Vigéncia Pena - recluséo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa. Incluido pela Lei n® 13.445, de 2017 Vigéncia
§ 1° Na mesma pena incorre quem promover, por qualquer meio, com o fim de obter vantagem econémica, a saida de
estrangeiro do territério nacional para ingressar ilegalmente em pais estrangeiro. Incluido pela Lei n® 13.445, de 2017
Vigéncia § 2° A pena é aumentada de 1/6 (um sexto) a 1/3 (um tergo) se: Incluido pela Lei n® 13.445, de 2017 Vigéncia | - o
crime é cometido com violéncia; ou Incluido pela Lei n° 13.445, de 2017 Vigéncia Il - a vitima é submetida a condi¢édo
desumana ou degradante. Incluido pela Lei n° 13.445, de 2017 Vigéncia § 3° A pena prevista para o crime sera aplicada sem
prejuizo das correspondentes as infragcdes conexas. Incluido pela Lei n° 13.445, de 2017 Vigéncia

201 Codigo Penal de 1982 aprovado pelo Decreto-lei n°.400/82, 23 de setembro, publicado no Diario da Republica n°. 221, |
Série.

202 COIMBRA, Marina Teles. Tréafico de pessoas: contextualizagdo do crime na perspectiva internacional e nacional, anélise
do crime em comparagéo ao crime de lenocinio. Disponivel em: https://www.academia.edu/121620711. Acesso em: 11 ago.
2025.

203 O crime de trafico era previsto no Livro Il (Parte Especial), no Titulo Il (Dos crimes contra os valores e interesses da vida
em sociedade), no Capitulo | (Dos crimes contra os fundamentos ético-sociais da vida social) e Secao Il (Dos crimes sexuais).
Cédigo Penal (Decreto-Lei n.° 400/82, de 23 de setembro), artigo 217, n.° 1, sobre trafico de seres humanos. Portugal.
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alguém com o intuito de a envolver em prostituigdo fora do territério nacional, ainda que
com o consentimento da vitima”.

Para além da prostituicdo, qualquer conduta considerada atentatéria a moral sexual
e pudor — o bem juridico defendido no Cédigo, que estavam de acordo com os preceitos
culturais da época — era passivel de penalizagdo. Além disso, o lucro obtido e o uso de
forca ou violéncia eram considerados circunstancias agravantes do crime, que envolvia
prisdo de 02 a 08 anos e multa até 200 dias®®.

O termo “em outro pais” mencionado no Codigo Penal Portugués de 1982 exclui,
entretanto, as praticas de trafico de pessoas dentro do territério nacional. Dessa forma,
interpreta-se que o Codigo Penal de 1982 considerava apenas o trafico para fins de
prostituicdo — em que apenas mulheres e menores eram vitimas presumiveis — e o crime
nao tinha ocorréncia em territério interno?®.

Em 1995, a Lei n°48/95%% promoveu alteragdes ao Codigo Penal Portugués, incluindo
mudangas significativas no enquadramento do crime de trafico, que passou a ser previsto
no artigo 169.°%" no Titulo |, “Dos crimes contra as pessoas”, no Capitulo V “Dos crimes
contra a liberdade e autodeterminagao sexual.

Desde entdo, passou a ser punivel qualquer individuo que, mediante ameaca,
violéncia ou fraude, induzisse outrem a prostituicdo ou a pratica de outro ato sexual
relevante — como, por exemplo, o pole dance de natureza erdtica — em territorio
estrangeiro. Tal conduta passou a ser compreendida como exploracdo da especial
vulnerabilidade da vitima, embora esta interpretacao tenha sido posteriormente modificada
pelo Decreto-Lei n.° 65/98.

Nesse contexto, observa-se uma mudanga de enfoque: a responsabilizagao deixou
de recair sobre aqueles que apenas facilitavam a migragao para fins de exploragéo sexual
(ainda que com consentimento da vitima), passando a incidir sobre os agentes que
recorriam a meios desleais e exploravam vulnerabilidades presumidas®®.

Além disso, consoante as mudangas internacionais, a busca por alinhamento

modifica o bem juridico tutelado, comprovado pelo enquadramento com o titulo “dos crimes

204 pAprovado pelo Decreto-lei n°.400/82, 23 de setembro, publicado no Diario da Republica n°. 221, | Série.

205 COIMBRA, Marina Teles. Tréafico de pessoas: contextualizagdo do crime na perspectiva internacional e nacional, anélise
do crime em comparagéo ao crime de lenocinio. Disponivel em: https://www.academia.edu/121620711. Acesso em: 11 ago.
2025.

206 Diario da Republica — | Série- A, N° 63.

207 Art. 169.° — Tréafico de pessoas, Codigo Penal (Decreto-Lei n.°48/95, de 15 de margo). “Quem, por meio de violéncia,
ameaca grave, ardil ou manobra fraudulenta, levar outra pessoa a pratica em pais estrangeiro da prostituicdo ou de actos
sexuais de relevo, explorando a sua situagdo de abandono ou de necessidade, é punido com pena de prisdo de dois a oito
anos.” Disponivel em: versdo desatualizada do Decreto-Lei n.° 48/95 (pgdlisboa). Acesso em: 11 ago. 2025.

208 PEREZ, Julie Lima de. Contrasting the conceptualisation of victims of trafficking for sexual exploitation: a case study of
Brazilians in Spain and Portugal, European Journal on Criminal Policy and Research, v.21, n.4, 2015, p.539-563. DOI:
10.1007/s10610-014-9265-3.
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"209 que abandona a visdo moralista da criminalizacdo. Mais do que isso,

contra a pessoa
o lucro e a atividade de prostituicdo de maneira profissional tornam-se irrelevantes, pois
entende-se que o bem juridico ofendido com a agdo do agente é a liberdade da
determinag&o sexual da vitima. Por essa razao, se a vitima consentir a se prostituir em um
pais estrangeiro, o agente deixa de ser punido?'°.

Entretanto, evidencia-se a lacuna legislativa relativa a auséncia de previsdo
especifica para o trafico interno — o qual era passivel de incriminagao através de outros
artigos, como o previsto no artigo 170° n°2, no artigo 163° e o artigo 164°*'"'—, prevendo-
se apenas a circulagdo para territério estrangeiro.

Com a promulgagéo da Lei n.° 99/2001, o artigo 169.° foi novamente reformulado,

com finalidade da aplicacéo do direito interno & Convencéo de Palermo?'?

. A nova redagao
passou a punir aqueles que, por meio de violéncia, coer¢do, abuso de autoridade ou
aproveitamento de situacdes de vulnerabilidade ou subordinacao, facilitassem a pratica de
atos sexuais relevantes ou a prostituicdo em pais estrangeiro. A inser¢ao de praticas como
0 abrigo, transporte e recrutamento das vitimas no dispositivo foi tida como positiva, pois
favorecem a perseguigdo penal’’. A problematica, até entdo, residia no entendimento
restritivo de que o exercicio da prostituicdo constituia, por si s6, uma forma de exploragao,
desconsiderando-se outras modalidades de trafico, como o laboral®™.

Apesar de ter sido ratificado em 2004, Portugal avangou com a adogéao de definicdes
previstas no Protocolo de Palermo e seu protocolo sobre trafico de pessoas apenas em
2007. A Lei n.° 59/2007 passou a tipificar o trafico de pessoas no artigo 160° do Cddigo

1?5, em conformidade com o disposto no referido Protocolo, e, consequentemente,

|||216
H

Pena
transferiu a infragdo penal para a categoria de "crime contra a liberdade pessoa
alterando assim a sistematizagcéo do codigo.

209 COIMBRA, Marina Teles. Tréafico de pessoas: contextualizagdo do crime na perspectiva internacional e nacional, anélise
do crime em comparagéo ao crime de lenocinio. Disponivel em: https://www.academia.edu/121620711. Acesso em: 11 ago.
2025.

2'RODRIGUES, Anabela. [Titulo da obra]. [Local]: [Editora], [Ano], apud COIMBRA, Marina Teles. Tréfico de pessoas:
contextualizagdo do crime na perspectiva internacional e nacional, analise do crime em comparagdo ao crime de lenocinio.
[S.L]: Academia.edu, [20237]. Disponivel em: https://www.academia.edu/121620711. Acesso em: 11 ago. 2025.

21 PORTUGAL. Cédigo Penal (Decreto-Lei n.c 48/95, de 15 de margo).
Art. 163.°: pune quem, por violéncia ou ameaca grave, constranger outrem a pratica ou a submisséo a ato sexual de relevo.
Art. 164.°: define o crime de violagao, com pena de prisao de 3 a 10 anos, aplicavel a quem realize cépula mediante violéncia,

ameaca ou impossibilidade de resisténcia.
Art. 170.°, n.° 2: prevé pena agravada se o agente usar de violéncia, ameacga grave, ardil ou se aproveitar de incapacidade
psiquica da vitima.

Disponivel em: https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=109. Acesso em: 11 ago. 2025.

212 COIMBRA, Marina Teles. Tréafico de pessoas: contextualizagdo do crime na perspectiva internacional e nacional, anélise
do crime em comparagéo ao crime de lenocinio. Disponivel em: https://www.academia.edu/121620711. Acesso em: 11 ago.
2025.

213 RODRIGUES, Anabela. [Titulo da obra]. [Local]: [Editora], [Ano], apud COIMBRA, Marina Teles. Tréafico de pessoas:
contextualizagdo do crime na perspectiva internacional e nacional, analise do crime em comparagdo ao crime de lenocinio.
[S.L]: Academia.edu, [20237]. Disponivel em: https://www.academia.edu/121620711. Acesso em: 11 ago. 2025.

214 PEREZ, Julie Lima de, p. 539-563.

215 Cadigo Penal Portugués, artigo 160.°, Lei n.° 59/2007, de 4 de setembro.

216 Com a reviséo de 2007, o crime passou a integrar o Titulo | — “Dos crimes contra as pessoas” e no Capitulo IV — “Dos
crimes contra a liberdade pessoal”.
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O termo “em pais estrangeiro”, que foi anteriormente problematizado, foi retirado, e
entdo, a deslocagao nacional da vitima passou a ser abrangida. Além disso, o rapto, abuso
de autoridade, aproveitamente e obtencdo de consentimento da vitima passaram a ser
considerados condutas tipicas do delito de trafico de pessoas.

A penalizagao foi também modificada. Passou de trés a dez anos de prisao para o
caso de trafico de adultos e de trés a doze anos para o trafico de menores.

O Estado passou a reconhecer em seu ordenamento interno, outras formas de
exploragao, tais como a exploragdo laboral e a remocéo de 6rgaos, seguindo ndo s6 os
instrumentos normativos internacionais, mas também o desenvolvimento do direito
europeu?'” . Ademais, a terminologia "prostituigao" foi substituida por "exploragdo sexual”,
termo que entretanto carece de definigéo legal clara®'®.

A substituicdo terminoldgica na legislagao vigente decorre da postura abolicionista

do Estado em relacdo & prostituicdo?®'®

. Isso porque o artigo 169 continua a penalizar
individuos que facilitem a pratica de lenocinio — isto €, a prostituicdo de outrem, seja de
forma profissional ou com fins lucrativos. E, portanto, possivel enquadrar a prostituicdo
como forma de exploragéo, desde que nao seja exercida de maneira totalmente auténoma.

No mesmo ano, foi promulgada a Lei n.° 23/2007,%?° que regula a situag&o juridica de
estrangeiros em Portugal e introduz dispositivos especificos voltados as vitimas de trafico
de seres humanos. Com essa legislagao, o Estado passou a garantir as vitimas um periodo
de reflexado, variando entre 30 e 60 dias. Durante esse periodo, deve ser assegurada
assisténcia médica e psicologica, aléem da suspensdo de quaisquer procedimentos de
deportagao em curso.

Findo o periodo de reflexao, as vitimas podem solicitar autorizagdo de residéncia em
territério nacional (renovavel por um ano), desde que tenham rompido qualquer vinculo
com os traficantes e existam razdes individuais que justifiquem a sua permanéncia, tais
como situagdes de vulnerabilidade relacionadas a seguranga ou a saude.

Embora ambos os crimes envolvam a deslocagao de pessoas e a atuagao de redes
criminosas transnacionais, € importante destacar que o trafico de pessoas e o contrabando
de migrantes séao figuras tipicas distintas no ordenamento juridico portugués. O trafico,
previsto no artigo 160.° do Cdédigo Penal, pressupde a exploragao da vitima, que pode
assumir diferentes formas (sexual, laboral, remogao de 6rgaos, etc.) e ocorre com ou sem
deslocacao transfronteirica. Ja o contrabando de pessoas, mais precisamente, o auxilio a
imigracao ilegal, disciplinado nos artigos 183.° e 185.° da Lei n.° 23/2007 consiste no
transporte ou facilitagdo da entrada ou permanéncia ilegal de estrangeiros em territorio

217 Patto, 2008.

218 PEREZ, Julie Lima de, p. 539-563.

219 Ibid.

220 Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/23-2007-635814.
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nacional, geralmente com o consentimento do migrante, e n&do necessariamente envolve
situagdes de exploragao posterior. Assim, o elemento central no trafico é a finalidade de
exploragao, enquanto no contrabando € o atravessamento irregular de fronteiras mediante
pagamento. Além disso, a vitima de trafico tem um estatuto de protegcdo mais robusto,
enquanto no contrabando, o migrante é frequentemente tratado como cumplice ou infrator
da lei de imigracao.

A jurisprudéncia portuguesa oferece importantes clarificacdes acerca dos limites
entre trafico de pessoas e auxilio a imigragéo ilegal. No Acoérdédo do Processo
174/18.4JDLSB.L1-5,%*' constata-se que o tribunal considera o auxilio & imigragéo ilegal
um ilicito distinto do trafico, cuja tipicidade depende de favorecimento ou facilitagdo da
entrada, permanéncia ou transito ilegais de estrangeiros em Portugal, com intencdo
lucrativa, reforcando que as distingbes também ocorrem na pratica.

Essa distingao ndo apenas orienta a qualificagao juridica dos fatos, como também
repercute nas medidas de protegdo aplicaveis a cada situagdo, como se observa nas
disposicdes da Secao V da Lei n.° 23/2007.

A Secao V da referida lei contempla tanto vitimas de trafico quanto de contrabando
de pessoas. Contudo, enquanto as vitimas de trafico ndo necessitam demonstrar "utilidade"
para obter a autorizag@o de residéncia, os migrantes em situagao irregular devem, além de
romper os vinculos com os contrabandistas, cooperar com as autoridades no processo de
investigacdo. Somente assim poderéo justificar a prorrogagéo da sua permanéncia no pais,
desempenhando, portanto, um papel ativo no processo investigativo???.

Por fim, o disposto no Decreto-Lei n.° 368/2007, o qual estabelece que uma vitima
de trafico pode ser qualquer pessoa que, apos verificagdo e avaliagdo pelas autoridades
competentes, apresente indicios de ter sido submetida a tal situagdo. Interpreta-se entao
gue uma potencial vitima também pode beneficiar-se das disposi¢cdes previstas na Secao
V da Lei n.° 23/2007%%,

A consolidacdo do artigo 160.°%** do Coddigo Penal portugués e das garantias
previstas na Lei n.° 23/2007 foi fortemente influenciada pela Diretiva 2011/36/UE do
Parlamento Europeu e do Conselho, relativa a prevengao e ao combate ao trafico de seres
humanos e & protegédo das vitimas.??® Transposta para o ordenamento portugués pela Lei

21 Disponivel em:
https://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/3bd62da09320bcda80258751002c1a25?0penDocument.
222 Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/23-2007-635814.

223 Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/23-2007-635814.

224 Atual Redagéo: Artigo 160.° Trafico de pessoas 1 — Quem oferecer, entregar, recrutar, aliciar, aceitar, transportar, alojar
ou acolher pessoa para fins de exploragao, incluindo a exploracdo sexual, a exploragdo do trabalho, a mendicidade, a
escravidao, a extragao de 6rgéos ou a exploragéo de outras atividades criminosas: a) Por meio de violéncia, rapto ou ameaca
grave; b) Através de ardil ou manobra fraudulenta; c) Com abuso de autoridade resultante de uma relagdo de dependéncia
hierarquica, econémica, de trabalho ou familiar; d) Aproveitando-se de incapacidade psiquica ou de situagéo de especial
vulnerabilidade da vitima; ou e) Mediante a obten¢ao do consentimento da pessoa que tem o controlo sobre a vitima;é punido
com pena de prisao de trés a dez anos.

225 Informagdes disponiveis em: https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L.0036.
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n.° 60/2013, a Diretiva introduziu obrigagbes claras aos Estados-Membros da Unido
Europeia quanto a criminalizagdo abrangente do trafico, assisténcia adequada as vitimas,
nao punicdo de vitimas por atos cometidos sob coagdo, e formacdo especifica para
profissionais da justica e seguranga.

Essa normativa europeia reforga o alinhamento de Portugal as normas internacionais
de protecao de direitos humanos, garantindo uma abordagem mais humanizada, baseada
em género e centrada na vitima. Além disso, estabelece padrdes de cooperagdo
internacional e harmonizacao legislativa, contribuindo para um combate mais eficaz ao

trafico em todo o espaco europeu e formualgéo de politicas publicas mais adequadas.

4.2.1 Consideragdes sobre os enquadramentos: avangos e
desafios

Observa-se, portanto, que o crime de trafico passou por mudangas significativas,
consoante ao cenario internacional e os tratados internacionais. Nota-se que em ambos os
ordenamentos juridicos ha uma mudanga significativa no bem protegido, que passou de
uma abordagem de pudor e cunho moralista para uma abordagem de liberdade pessoal.

Essas modificagbes importam, pois demonstram o esforgo de ambos os Estados na
defesa do bem juridico e na adequagao de seus ordenamentos juridicos em consonancia
ao sistema internacional.

Verifica-se a seguir, como a assuncado de tratados internacionais e um
enquadramento adequado do crime funcionam na transformacao de politicas publicas para
combater e prevenir o delito, e também para prestar assisténcia as vitimas.

A modificagdo nos bem juridico portugués pode ser considerada como de forma
mais agil no que concerne as alternancias nos conceitos e narrativas moralistas
internacionais, assim como a mudanga significativo na vitima, que passou a abranger todos
0S géneros.

A analise comparada entre os ordenamentos juridico-penais do Brasil e de Portugal
evidencia um esforco mutuo de adaptacdo aos parametros estabelecidos pelo Protocolo
de Palermo, em especial no tocante a ampliagdo do conceito de trafico de pessoas e a
centralidade da protegcdo da dignidade humana. Ambos os paises reformularam
substancialmente suas legislagdes, passando de abordagens focadas na moral sexual para
construgdes juridicas voltadas a protecéo da liberdade pessoal e autodeterminagéo.

De maneira convergente, as reformas legislativas em ambos os ordenamentos
deixaram para tras a tradicional tutela dos “bons costumes”. No Brasil, o tipo penal de
trafico de pessoas transitou da secdo dos "Crimes contra os Costumes", para "Crimes
contra a Dignidade Sexual", até sua atual classificacao entre os "Crimes contra a Liberdade
Individual" (art. 149-A). Em Portugal, a evolucao foi semelhante: o crime de trafico passou
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do titulo “Crimes contra os Valores e Interesses da Vida em Sociedade” para “Crimes contra
a Liberdade e Autodeterminacao Sexual” e, posteriormente, “Crimes contra a Liberdade
Pessoal”’. Essa transi¢gdo revela uma mudanga substancial no bem juridico tutelado,
deslocando-se do controle social da sexualidade para a efetiva protecdo da autonomia das
vitimas.

Tais modificagbes ndo sdo meramente formais, mas demonstram o impacto da
assuncao de tratados internacionais, especialmente do Protocolo de Palermo, na
reconfiguragcdo interna das legislagdes penais. Trata-se da internalizagdo de uma
abordagem mais centrada nos direitos humanos, que abandona categorias punitivistas e
moralistas e passa a reconhecer a complexidade da violéncia envolvida nos crimes de
trafico de pessoas, sobretudo das mulheres.

Ainda assim, as diferengas entre os ordenamentos se destacam. Portugal adotou um
modelo mais coeso e funcional, com uma legislagdo que contempla o trafico interno e
internacional de forma clara, sem exigir prova de vinculo com organizagdes criminosas e
prevendo mecanismos robustos de acolhimento as vitimas, como o periodo de reflexéo e
autorizacao de residéncia sem condicionamento a colaboragdo com autoridades.

O Brasil, por sua vez, ainda enfrenta obstaculos estruturais e interpretativos: o
constante remanejamento do tipo penal, a exigéncia de comprovagao dos meios (coagao,
fraude, etc.) e a vinculagdo automatica com a criminalidade organizada dificultam a
responsabilizacdo dos autores e a protecdo das vitimas, criando um cenario de
inseguranga juridica e revitimizacgéo.

Além disso, a alteragéo da figura da vitima — que passa a abarcar todos os géneros
e nao apenas mulheres e menores — mostra-se mais rapidamente consolidada no
ordenamento portugués. No Brasil, embora o texto legal tenha evoluido, as interpretacdes
judiciais e praticas investigativas ainda enfrentam entraves culturais e institucionais que
dificultam o afastamento de paradigmas moralistas na analise da prostituicdo e da
autonomia sexual.

Por fim, & importante destacar uma diferenga estrutural relevante entre os dois
ordenamentos: Portugal, como membro da Unido Europeia, estd sujeito a Diretiva
2011/36/UE, que estabelece padrbes minimos comuns para a preveng¢ao do trafico de
seres humanos e protecao de suas vitimas. A transposicao da Diretiva para o direito interno
portugués — por meio da Lei n.° 60/2013 — imp0s obrigagdes mais robustas e especificas
ao Estado, incluindo a nao criminalizagao das vitimas, a adocdo de medidas proativas de
protecao e reintegragao, e o fortalecimento da cooperagao transnacional. Ja no Brasil,
embora tenha ratificado o Protocolo de Palermo e aprovado a Lei n® 13.344/2016 com
avangos significativos, ndo ha instrumento regional vinculante equivalente, o que torna o

cumprimento de padrdes internacionais mais dependente da vontade politica interna e da
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estabilidade legislativa. Essa diferenga contribui para maior institucionalizagédo e
estabilidade das politicas de enfrentamento ao trafico em Portugal, enquanto no Brasil os
avangos podem ser mais frageis, sujeitos a mudancgas legislativas ou a interpretagdes
restritivas da norma.

Outra diferenca estrutural relevante entre os dois ordenamentos é que Portugal conta
com um instrumento supranacional vinculante da Unido Europeia, a Diretiva 2011/36/UE,
que oferece padrdes minimos de criminalizagao, protegao as vitimas e cooperacao entre
Estados-membros. No contexto do Mercosul, por sua vez, ndo existe ainda um instrumento
regional comparavel com forga normativa uniforme. Embora haja iniciativas de cooperagao
(como agdes do Mercosul com foco em migragao, trafico e direitos humanos), bem como
protocolos de assisténcia juridica mutua, nenhum deles impde obrigacdes legais
homogéneas e abrangentes aos Estados membros no combate ao trafico de pessoas. Essa
lacuna normativa regional acentua a dependéncia do Brasil em instrumentos internacionais
globais e da legislagao interna para enfrentar o trafico, o que torna mais fragil a coeréncia
e o cumprimento uniforme das obrigacgdes.

Em sintese, embora ambos os ordenamentos demonstrem avangos formais, a
legislagao portuguesa se mostra mais eficaz na protegéo dos direitos das vitimas, enquanto
a brasileira enfrenta entraves praticos relevantes a sua efetividade. Tal constatagao reforga
a necessidade de revisdes legislativas peridodicas que ndo apenas respondam a
compromissos internacionais, mas também estejam conectadas com a realidade empirica
do trafico de mulheres em cada contexto nacional.

Por fim, a comparagdo entre os dois ordenamentos permite afirmar que a
internalizacéo de tratados internacionais, quando combinada com alteragdes estruturais na
legislagao penal e com politicas publicas intersetoriais, € capaz de transformar
positivamente a forma como os Estados respondem ao trafico de pessoas. Entretanto, essa
transformacgao exige mais do que alteragdes textuais: requer vontade politica, capacitagao
institucional, combate a impunidade e fortalecimento de redes de protegdo as vitimas,

especialmente em contextos vulnerabilizados e transfronteirigos.
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5.0 ENFRENTAMENTO AO TRAFICO DE PESSOAS
NO BRASIL E PORTUGAL: AVANCOS
INSTITUCIONAIS E DESAFIOS
CONTEMPORANEOS

Apbés a apresentacdo dos marcos normativos internacionais e nacionais que
fundamentam a atuacao dos Estados brasileiro e portugués no enfrentamento ao trafico de
mulheres, este capitulo dedica-se a analise das politicas publicas voltadas a prevencéo,
repressao e assisténcia as vitimas desse delito, conforme objetivos do Protocolo de
Palermo. O objetivo € compreender como os dispositivos legais se traduzem em agbes
concretas e estruturadas, sob a responsabilidade de diferentes entes federativos e
instituicdes publicas, com especial atengao ao trafico de mulheres para fins de exploracao
sexual.

Brasil e Portugal, como Estados signatarios do Protocolo de Palermo, tém buscado
desenvolver mecanismos institucionais e programas nacionais voltados ao combate ao
trafico de pessoas. Contudo, ainda ha desafios significativos na implementagéo efetiva
dessas politicas, sobretudo no que diz respeito a articulacdo entre 6rgéos, a coleta de
dados e a especificidade de modalidades, como o trafico maritimo, abordado neste estudo.
Neste contexto, serdo analisados os principais planos, programas, redes de atendimento e
estratégias governamentais brasileiras e portuguesas, que visam enfrentar o trafico de

mulheres, bem como suas limitagcdes e potenciais avancgos.

5.1 Avaliacao dos planos nacionais — Brasil

A adesao do Brasil ao Protocolo de Palermo e aos seus protocolos adicionais, em
2004, representou um marco fundamental para o reconhecimento do trafico de pessoas
como uma realidade alarmante e passivel de enfrentamento estatal.

A partir desse compromisso internacional, o pais passou a desenvolver um
arcabougo normativo voltado ao combate a esse crime. Em 2006, foi instituida, por meio
do Decreto n® 5.948226, a Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas,
inserida nas agendas transversais do Estado como instrumento de formulagao,
coordenagéao e implementagéo de politicas publicas. Como representado na Figura (2) a
seguir:

226 BRASIL. Decreto n° 5.948, de 26 de outubro de 20086. Institui a Politica Nacional de Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas.
Diario Oficial da Unido: sec¢éo 1, Brasilia, DF, 27 out. 2006. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2006/decreto/d5948.htm. Acesso em: 21 ago. 2025.
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Figura 2. Trajetdria das Politicas Publicas de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas -
Brasil

TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS DE ENFRENTAMENTO AO TRAFICO DE PESSOAS - BRASIL
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TRAFICO DE PESSOAS
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Fonte: desenvolvida pela autora com base nos Planos Nacionais de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas no

Brasil??7.

A figura (2) ilustra a trajetéria das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de
pessoas que o Brasil adotou apés a ratificagdo do Protocolo de Palermo, reforcando a
relevancia do documento internacional como base para desenvolvimento de acdes de
combate.

No ambito do Poder Executivo federal, coube ao Ministério da Justica a elaboracéo,
em 2005, da proposta inicial da Politica Nacional, a qual sistematizou as a¢cbes e programas
governamentais existentes a época. Trata-se de uma construgdo democratica e
interdisciplinar, que contou com a participacdo de diversos érgdos governamentais, entre
os quais os Ministérios da Saude, da Assisténcia Social, do Turismo, entre outros, bem
como de representantes da sociedade civil. O objetivo foi, com base em relatorios
diagnosticos e nos instrumentos normativos nacionais e internacionais, estabelecer
diretrizes para a atuacao estatal no enfrentamento ao trafico de pessoas®®.

Em 2006, de acordo com o apresentado na cartilha oficial da Politica Nacional, foi
realizada uma consulta publica — instrumento fundamental de participacdo democratica —
, com a finalidade de incorporar contribuigdes de diferentes segmentos sociais, incluindo

organizagdes nao governamentais, estudantes, gestores estaduais e municipais e

227 Disponiveis em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-protecao/trafico-de-pessoas/publicacoes/politica-e-plano-

nacional-de-enfrentamento-ao-trafico-de-pessoas.

222BRASIL. Politica Nacional de Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas: cartilha trilingue [recurso eletronico]. Brasilia:
Secretaria Nacional de Justica, Ministério da Justica, 2008. Disponivel em:_https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-
protecao/trafico-de-pessoas/Politica%20e%20Planos%20Nacionais/cartilha_trilingue_politica.pdf. Acesso em: 21 maio.
2025.
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profissionais atuantes na tematica. As sugestdes colhidas foram integradas a versao final
da Politica.

A promulgagéao da Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, em 26
de outubro de 2006%%°, representou o primeiro marco institucional do Brasil na area. O
documento foi divulgado em trés idiomas — portugués, espanhol e inglés —, como forma
de promover o intercAmbio de boas praticas e fomentar o debate internacional sobre o
tema, reconhecendo sua complexidade e carater transnacional, conforme definido na
cartilha oficial da Politica Nacional®®.

A Politica, concebida como instrumento orientador da atuacdo do Poder Publico,
estrutura-se em torno de trés eixos centrais: (i) prevengao; (ii) represséo e
responsabilizagdo dos autores; e (iii) atengéo as vitimas.

No capitulo das disposigbes gerais, o trafico de pessoas é conceituado nos termos
do "Protocolo Adicional a Convengao das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional Relativo a Prevencdo, Repressdo e Punicdo do Trafico de Pessoas, em
Especial Mulheres e Criangas". Entretanto, o consentimento da vitima & considerado
irrelevante em qualquer situagdo em que é configurado o crime?'. O documento também
diferencia o trafico interno do externo, reconhecendo ambas as modalidades como
presentes no territdrio nacional e apontando suas especificidades®?2.

Adiante, o Capitulo 1%

apresenta os principios dos direitos humanos que regem a
Politica Nacional, bem como diretrizes especificas relativas aos seus eixos estratégicos.

Ja o Capitulo Il delineia as agdes governamentais, distribuidas de acordo com as
competéncias institucionais de ministérios como os das Rela¢des Exteriores, dos Direitos
Humanos, entre outros®*.

A trajetéria dos Planos Nacionais de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (PNETPs)
no Brasil revela avangos formais importantes, sobretudo no amadurecimento normativo e
institucional. No entanto, esses avancos coexistem com limitagcdes estruturais persistentes,
que comprometem a efetividade das agbes implementadas. Ao longo dos quatro ciclos
planejados (2008-2028), observa-se uma progressiva sofisticacdo no desenho das

politicas publicas — com maior detalhamento das ac¢des, expansdo dos eixos tematicos e

229 BRASIL. Decreto n° 5.948/2006.

0 BRASIL. Politica Nacional de Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas (2008).

21 Conforme disposto no artigo 2°, §7: O consentimento da vitima ¢ irrelevante para a configuragéo do trafico de pessoas.
22 Conforme disposto no artigo 2. §5°: O trafico interno de pessoas é aquele realizado dentro de um mesmo Estado-membro
da Federagao, ou de um Estado-membro para outro, dentro do territério nacional. E o disposto no artigo 2. §6°: O trafico
internacional de pessoas ¢é aquele realizado entre Estados distintos. BRASIL. Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico
de Pessoas (2008).

B3No Capitulo II- Principios e Diretrizes, Segéo |, Principios, o artigo 3° aborda principios como os de respeito a dignidade
humana, nao discriminagéo e protegéo as vitimas, conforme disposto em: BRASIL. Politica Nacional de Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas (2008).

234 O Capitulo Il — Agdes, aborda as agbes as seguintes competéncias: |- Area de Justiga e Seguranga Publica; II- na area
de Relagdes Exteriores; lll- na area de Educacgéo; IV- na area de Saude; VI- na area de Promogéo de Igualdade Racial; VII-
na area do Trabalho e Emprego; VIlI- na area do Desenvolvimento Agrario; IX- na area dos Direitos Humanos. BRASIL.
Politica Nacional de Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas (2008).
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maior numero de instituicdes envolvidas —, mas sem que isso necessariamente tenha se
traduzido em resultados concretos, especialmente no que diz respeito a prevencéo,

responsabilizacdo penal e atendimento integral as vitimas.
5.1.1 Diretrizes e prioridades iniciais

O primeiro Plano Nacional (PNETP 1),2° com carater inaugural, teve o mérito de
institucionalizar os principios da Politica Nacional e lancar as bases para uma atuacéao
governamental articulada.?®® Contudo, sua implementagéo ocorreu em um contexto de
lacunas legais e operacionais severas. A época, o trafico de pessoas era tipificado no
Cadigo Penal apenas com foco na exploragéo sexual (artigos 231 e 231-A),%’ deixando de
fora outras formas relevantes, como a exploragéo laboral, a remog¢ao de 6rgédos ou a
adogao ilegal.?*®

Essa restricdo legal ndo apenas limitava a atuagdo do Estado, como também
distorcia as estatisticas criminais e mascarava a complexidade do fenémeno. Como
apontado no Relatério Nacional sobre Tréafico de Pessoas,?° as ocorréncias registradas
eram significativamente inferiores a estimativa real de casos, refletindo subnotificagcao

240
,

estrutura invisibilidade das vitimas e fragilidade institucional dos 6rgéos de registro e

acolhimento.

25 BRASIL. Plano Nacional de Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas (PNETP) [recurso eletrdnico]. Brasilia: Secretaria
Nacional de Justica, Ministério da Justica, 2008. 16 p. Disponivel em: hitps://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-
protecaol/trafico-de-pessoas/Politica%20e%20Planos%20Nacionais/|%20Plano%20Nacional%20de%20ETP/copy_of_i-
plano-nacional-de-etp.pdf. Acesso em: 21 ago. 2025.

36 A base do PNETP esta centrada na definicdo de prioridades, distribuidas em eixos tematicos. No Eixo I, voltado a
prevengdo ao trafico de pessoas, destaca-se a Prioridade 4, que consiste em: “Diminuir a vulnerabilidade ao trafico de
pessoas de grupos sociais especificos”. Entre as agdes previstas para atingir esse objetivo, estao a facilitagdo de acesso aos
direitos fundamentais, especialmente em regides identificadas como zonas de aliciamento de vitimas, bem como a
regularizagdo e contratagdo formal nesses territérios. A inclusdo da vulnerabilidade social como fator estratégico de
enfrentamento ao trafico de pessoas mostra-se uma escolha pertinente por parte do governo brasileiro, considerando as
profundas desigualdades sociais existentes no pais, que, em grande medida, coincidem com as areas de maior incidéncia
de vitimas desse tipo de crime. O Eixo Il, referente a atengéo as vitimas, propde ac¢des voltadas a capacitagdo de agentes
publicos e da sociedade civil, com o objetivo de construir um sistema de referéncia para o atendimento de vitimas de trafico
de pessoas. Adiante, no Eixo lll, que trata da repressdo ao trafico de pessoas e responsabilizagdo de seus autores, reune
prioridades inter-relacionadas, centradas no aperfeicoamento da compreensao do delito, bem como no fortalecimento dos
instrumentos juridicos e operacionais existentes, incluindo a legislacéo brasileira. Por fim, no Eixo lll, a Prioridade 11 destaca
a importancia da cooperagéo internacional®®®, por meio da elaboracdo de instrumentos bilaterais e multilaterais e do
fortalecimento e articulagdo de agdes conjuntas voltadas ao enfrentamento ao trafico de pessoas.

7 BRASIL, Cédigo Penal, arts. 231 e 231-A.

28 Embora outros tipos penais ja contemplassem préaticas de exploragéo além da sexual — como o artigo 218 do Cédigo
Penal (corrupgdo de menores) e os artigos 14 a 17 da Lei n° 9.434/97 (Lei de Transplantes), as estatisticas criminais
registravam apenas os crimes previstos nos artigos 231 e 231-A do Cadigo Penal.

2% BRASIL. Relatério Nacional sobre Tréafico de Pessoas: consolidagdo dos dados de 2005 a 2011 [recurso eletrdnico].
Brasilia, DF: Secretaria Nacional de Justi¢a, Ministério da Justica e Seguranga Publica; Escritorio das Nagdes Unidas contra
Drogas e Crime (UNODC), 2015. 52p. Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-protecao/trafico-de-
pessoas/Dados%20e%20estatisticas/relatorios-anteriores/relatorio-nacional-sobre-trafico-de-pessoas-dados-de-2005-a-
2011.pdf. Acesso em: 21 ago. 2025.

240 Em relagéo ao tréfico interno, os dados apresentam flutuacdes ainda mais acentuadas, revelando ndo necessariamente
uma redugdo nas ocorréncias, mas sim um problema persistente de subnotificagdo. Em 2006, por exemplo, foram
identificadas 891 vitimas de trafico de pessoas; no ano seguinte, 2007, esse numero caiu para 248. Em 2010, apenas 22
vitimas foram identificadas, e em 2011, 326, conforme dados do Sistema Nacional de Estatisticas de Seguranga Publica e
Justica Criminal (SINESPJC). Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-protecaol/trafico-de-
pessoas/Dados%20e%20estatisticas/relatorios-anteriores/relatorio-nacional-sobre-trafico-de-pessoas-dados-de-2005-a-

2011.pdf.
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Além disso, a auséncia de um sistema unificado de dados e a formacado técnica
precaria dos agentes publicos resultaram em uma produgdo de informagbes
essencialmente qualitativa, marcada por inconsisténcia, descontinuidade e auséncia de
metodologia comparavel.?*' O Brasil era reconhecido ndo apenas como pais de origem,
mas também de destino de vitimas estrangeiras, o0 que aumentava a complexidade da
atuacgao interinstitucional .2

Ainda que marcado por limitagdes graves, o plano representou um esforgo inicial de
planejamento estratégico do Estado brasileiro. A Politica Nacional buscou atuar como um
instrumento de articulagéo entre as diversas instituicdes envolvidas no combate ao trafico
de pessoas, especialmente diante da inexisténcia de um sistema unificado para a coleta,
analise e compartilhamento de dados. Esse movimento, embora embrionario e insuficiente,
indicava uma tentativa de superagédo do modelo fragmentado de atuagédo institucional
vigente até entdo.

A discrepancia entre o numero de ocorréncias e o numero de processos judiciais —
que, em alguns estados, chegava a uma diferenga de oito vezes — revela a baixa
capacidade de responsabilizacdo penal, o que compromete diretamente a funcao
dissuasoria do sistema de Justica.?*® Ainda que iniciativas pontuais de capacitagéo tenham
sido implementadas, o PNETP | deixou claro que, sem um marco legal mais robusto e uma
estratégia nacional de dados integrados, qualquer esforgo de enfrentamento permanecia
limitado a légica simbdlica.

5.1.2 Expansao e sistematizagao das agoes

Com o encerramento do | Plano Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas
(PNETP 1) em 2010, foi langado, em 2013, o PNETP Il, que manteve como foco os mesmos
eixos tematicos do plano anterior, mas os difundiu em cinco Linhas Operativas,?** a serem

implementadas no periodo de 2013 a 2016.

%'Dados do Ministério da Saude, em que as vitimas eram identificadas por necessidade de algum tipo de atendimento
identificam o perfil predominante das vitimas era de mulheres entre 10 e 29 anos, com destaque para a faixa etaria de 10 a
19 anos (25% dos casos), majoritariamente solteiras, de baixa escolaridade e residentes em areas urbanas. Disponivel em:
Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-protecaol/trafico-de-pessoas/Dados%20e%20estatisticas/relatorios-
anteriores/relatorio-nacional-sobre-trafico-de-pessoas-dados-de-2005-a-2011.pdf.

242 De acordo com o Ministério das Relacdes Exteriores, por meio da Divisdo de Assisténcia Consular (MRE/DCA), entre
2005 e 2011, foram identificadas 337 vitimas de trafico internacional para fins de exploragdo sexual. O pais com o maior
numero de brasileiras identificadas foi o Suriname (133 vitimas), apontado por especialistas como rota de transferéncia para
a Holanda, seguido pela Suiga (127), Espanha (104) e Holanda (71). Considerando que o MRE/DCA presta assisténcia
apenas as vitimas que buscam auxilio no exterior — por meio de servigos como abrigamento temporario ou repatriagdo —,
estima-se que o numero real de casos seja superior ao registrado. Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-
protecaol/trafico-de-pessoas/Dados %20e%20estatisticas/relatorios-anteriores/relatorio-nacional-sobre-trafico-de-pessoas-
dados-de-2005-a-2011.pdf.

243 Conforme os dados disponiveis, o numero de processos distribuidos no Judiciario era cerca de oito vezes inferior ao
numero de ocorréncias registradas pela Policia Militar. Além disso, o Relatério revelou Pernambuco, Bahia e Mato Grosso
do Sul como Estados mais eficientes na identificagao das vitimas, que ndonecessariamente significava Estados com maior
numero de vitimas, mas aqueles em que elas tinham mais acesso ao sistema de justica.

244 A Linha Operativa 1, voltada aos marcos regulatérios, estabeleceu, entre suas metas, a viabilizagdo da aprovagéo do
Projeto de Lei n° 5.655/2009, que propunha a reformulagdo do Estatuto do Estrangeiro. Ainda no ambito dessa linha,
destacam-se as propostas de regulamentacéo das atividades de agéncias de casamento e de recrutamento de estudantes,
esportistas e trabalhadores, tanto no Brasil quanto no exterior. A Linha Operativa 2 esta alinhada as propostas do Eixo 3 do
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O segundo Plano Nacional (PNETP II) representou um esfor¢o de sistematizagéo e
aprimoramento técnico em relagdo ao plano anterior. Embora tenha mantido os eixos
tematicos do PNETP I, promoveu avangos formais ao reorganizar suas diretrizes em cinco
Linhas Operativas, o que conferiu maior clareza e objetividade & definicdo de metas.?*
Entre os destaques, incluem-se tentativas de regulamentar temas sensiveis, como o
funcionamento de agéncias de casamento e de recrutamento de estudantes, esportistas e
trabalhadores, bem como a proposicdo de alteragbes legislativas importantes, como a
tentativa frustrada de reformular o Estatuto do Estrangeiro, por meio do PL n°
5.655/2009.4

O marco mais expressivo do periodo foi a sancdo da Lei n°® 13.344/2016, que
redefiniu o tipo penal de trafico de pessoas no Brasil. A nova legislagdo incorporou uma
abordagem mais ampla e alinhada ao Protocolo de Palermo, ao prever expressamente
outras formas de exploragao além da sexual — como o trabalho analogo a escravidao, a
adocao ilegal e a remogéao de 6rgaos. No plano normativo, esse avango foi crucial para
expandir o escopo de atuagao do Estado e corrigir distor¢des anteriores.

Contudo, a efetividade pratica dessas mudangas seguiu comprometida por
obstaculos estruturais ja identificados no primeiro plano. Embora o | Balango do PNETP Il
tenha registrado um progresso formal de 81,8% na execugao das atividades e metas, os
indicadores utilizados concentraram-se em critérios administrativos, sem avaliar de forma
robusta os impactos reais das acdes implementadas. A auséncia de mecanismos publicos
de avaliagdo, com indicadores qualitativos e quantitativos articulados, impede a afericao
critica dos resultados alcangados e fragiliza a transparéncia da politica.

Mais uma vez, o Relatério Nacional sobre Tréafico de Pessoas?’expds a principal
fragilidade persistente: a falta de padronizagédo dos sistemas de registro e coleta de dados
entre os diversos 6rgaos envolvidos. Apesar de o pais ter formalizado o compromisso com

o Protocolo de Palermo, as instituicdes continuam operando com metodologias dispares e

PNETP |, voltado a repressao e responsabilizagéo, e prioriza a institucionalizagéo de nucleos especializados de combate ao
trafico de pessoas, o fortalecimento das redes transfronteiricas e a monitoria das agdes implementadas no plano.

No que se refere a Linha Operativa 3, observa-se continuidade em relagéo a Prioridade 7 do Eixo 3 do PNETP I, uma vez
que ambas tratam da capacitagéo de profissionais e agentes publicos para o enfrentamento ao trafico de pessoas. Do mesmo
modo, a Linha Operativa 4 guarda correspondéncia com a Prioridade 1 do Eixo 1 do PNETP |, embora apresente metas mais
detalhadas voltadas a producéo e disseminagéo de conteudos sobre trafico de pessoas, com base em pesquisas nacionais
e internacionais. Por fim, a Linha Operativa 5 reflete a preocupacéo da coordenagdo do Il PNETP em promover campanhas
de mobilizagéo social, com vistas a prevengao e a conscientizagdo da sociedade civil sobre as diversas modalidades de
trafico de pessoas.

245 BRASIL. Plano Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (PNETP) [recurso eletronico]. Brasilia: Secretaria
Nacional de Justica, Ministério da Justica, 2008. 16 p. Disponivel em: hitps://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-
protecaol/trafico-de-pessoas/Politica%20e%20Planos%20Nacionais/|%20Plano%20Nacional%20de%20ETP/copy_of_i-
plano-nacional-de-etp.pdf. Acesso em: 21 ago. 2025.

246 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 5.655, de 20 de julho de 2009. Disp&e sobre o ingresso, permanéncia
e saida de estrangeiros do territério nacional e sobre a nacionalidade, naturalizacéo, perda e reaquisi¢cdo da nacionalidade
brasileira; revoga a Lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980, e a Lei n° 818, de 18 de setembro de 1949; e da outras

providéncias. Brasilia, 2009. Projeto arquivado em 19 dez. 2016. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=443102. Acesso em: 21 ago. 2025.
Z7TDisponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-protecao/trafico-de-

pessoas/Dados%20e%20estatisticas/relatorios-anteriores/relatorio-de-dados.pdf
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com entendimentos distintos sobre o conceito de trafico e suas modalidades.?*® Essa
fragmentacéo resulta em estatisticas inconsistentes, pouco confidveis e muitas vezes
incomparaveis.

A inexisténcia de um sistema integrado de monitoramento, aliado a producéo de
dados sob demanda, impede a formulagéo de diagndsticos aprofundados e o rastreamento
de padrdes estruturais do delito. A disparidade entre os registros — por exemplo, os dados
da Secretaria Nacional de Politicas para as Mulheres (317 vitimas) e os do Ministério da
Saude (301 vitimas) — revela ndo apenas a auséncia de integragdo, mas também a
incapacidade do Estado em consolidar uma base estatistica minimamente coerente.

Contudo, persistem desafios estruturais. O Relatério Nacional sobre Trafico de
Pessoas: dados de 2014 a 2016 evidencia novamente a fragilidade da produgao estatistica,
resultante da auséncia de métodos unificados de coleta de dados entre as instituicbes
responsaveis. Apesar dos avangos em agdes de prevencao e assisténcia as vitimas desde
a adesdo ao Protocolo de Palermo, o pais ainda enfrenta dificuldades significativas na
padronizagao dos registros dos crimes, uma vez que 6rgédos como o Ministério da Saude,
a Assisténcia Social, o Ministério das Relagcbes Exteriores, a Policia Civil, entre outros,
adota critérios e metodologias distintos.

Outro indicador preocupante refere-se a omissao sistematica da nacionalidade das
vitimas nos registros oficiais. Essa lacuna compromete gravemente qualquer tentativa de
analise sobre fluxos migratérios e trafico internacional, revelando ndo so falhas técnicas,
mas uma desconexao entre os sistemas de acolhimento e investigagdo. O numero de
indiciamentos de trafico para fins de exploracio sexual pela Policia Federal entre 2007 e
2016 (285) frente a magnitude do problema, também revela o baixo indice de
responsabilizacdo penal, especialmente quando comparado aos indicios qualitativos e
denuncias registradas.

Apesar da criagdo da Metodologia Integrada de Coleta e Analise de Dados sobre
Trafico de Pessoas, o instrumento permaneceu subutilizado, sem adesao plena por parte
dos 6rgaos responsaveis. Isso demonstra ndo apenas a auséncia de compromisso
institucional com a inteligéncia de dados, mas também a resisténcia de estruturas
burocraticas a ado¢ao de mecanismos de cooperacao mais eficazes.

Em sintese, o PNETP Il refletiu uma politica que avangou no plano formal, com
ganhos legislativos e organizacionais, mas que manteve vicios operacionais do ciclo
anterior. O Estado continuou atuando de forma reativa, com baixa capacidade de
integracgao interinstitucional, auséncia de governanga de dados e sem diretrizes efetivas de

248 Ag vitimas sdo atendidas por diferentes 6rgéos, muitas das vezes de acordo com o seu estado de saude ou tipo de
exploragao: Ministério da Saude, Ministério das Relagdes Exteriores, Policia Civil. Cada um desses atores tem foco nos seus
objetivos principais, e por serem de natureza muitas vezes distinta, acabam por priorizar diferentes dados quanto ao perfil e
forma de exploracéo das vitimas.
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responsabilizacdo. A persisténcia desses entraves aponta para a necessidade de uma
ruptura mais profunda com a légica fragmentada de enfrentamento ao trafico de pessoas,
sob pena de perpetuacio de respostas simbdlicas diante de um fendmeno estrutural.

5.1.3 Aperfeicoamento e cooperagao internacional

O PNETP lll representou um avango importante na consolidagao institucional da
Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas. A estruturacdo do plano em 58
metas, organizadas em seis eixos tematicos®**— incluindo gest&o da politica, gestdo da
informacao, capacitacdo, responsabilizacado, prevencao e assisténcia as vitimas — ampliou
0 escopo e a complexidade do enfrentamento. A consolidagdo das redes estaduais,
municipais e distritais de enfrentamento também reforgou a capilaridade da politica.

Um marco desse periodo foi a producdo do Relatério Nacional sobre Trafico de
Pessoas,?° o primeiro documento oficial a incorporar o conceito de trafico conforme a Lei
n°® 13.344/2016, fortalecendo a base normativa e orientando a coleta e analise de dados.
Entre 2017 e 2020, foram identificadas 456 mulheres possiveis vitimas atendidas pelo
sistema de saude, enquanto o Ministério da Cidadania registrou 623 casos no mesmo
intervalo, uma discrepancia que evidencia, mais uma vez, a fragmentagéo dos sistemas e
a falta de integragao entre 6rgéos.

Os dados também revelam diferengas estruturais entre os tipos de trafico. Enquanto
o trafico interno geralmente ocorre por aliciamento simples e individualizado, o trafico
internacional envolve grupos criminosos organizados, com multiplas etapas e logistica
complexa, incluindo documentos falsificados e transporte clandestino. Segundo os dados
coletados, 62,1% do deslocamento das vitimas ocorre por via terrestre, 36,2% por via aérea
e 1,7% por via fluvial. Contudo, a auséncia de agbes sistematicas nos principais portos
compromete a abrangéncia do enfrentamento.

O trafico internacional para fins de exploragdo sexual permanece como o principal
tipo de delito acompanhado pelo Ministério Publico Federal no periodo, reforgando a
urgéncia de politicas publicas mais eficazes no combate a essas redes transnacionais.

Apesar desses avancgos normativos e institucionais, o PNETP Il ainda enfrentou
desafios significativos relacionados a integragéo dos dados e a efetividade das agdes. A
persisténcia das diferengcas nos numeros entre os o6rgdos, bem como a limitada
capilaridade do monitoramento, indicam que o enfrentamento continua comprometido por
problemas estruturais herdados dos planos anteriores, sobretudo na governancga

interinstitucional e na padronizacao das informagdes.

249 (1) Gestéo da politica; (2) Gestéo da informagao; (3) Gestédo da Capacitagdo; (4) Responsabilizacéo; (5) Assisténcia a
vitima e (6) Prevencao e conscientizagéo publica.
250 Relatério Nacional sobre o Trafico de Pessoas: Dados 2017 a 2020.

UNIVERSIDADE 71
PORTUCALENSE

DEPARTAMENTO
DIREITO IMP.GE.208.3 |



5.1.4 Sistematizacao, cooperacao regional e avangos
operacionais

O IV Plano Nacional de Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas (IV PNETP),?" vigente
entre 2024 e 2028, mantém o esforgo de continuidade e sistematizagao das estratégias
anteriores, mas introduz um foco mais explicito na cooperagéo federativa e regional, em
especial diante dos fluxos migratérios sul-americanos que impactam o cenario do trafico
no Brasil. Com 26 agdes prioritarias e 107 atividades distribuidas em cinco eixos
estratégicos, o plano reafirma compromissos internacionais, ao mesmo tempo em que
busca avancgos operacionais concretos.

Dados recentes do Relatério Nacional sobre Trafico de Pessoas®? indicam que a
maior parte das vitimas estrangeiras identificadas no Brasil provém do Paraguai, Bolivia e
Argentina, enquanto os destinos internacionais das vitimas brasileiras destacam paises do
Sudeste Asiatico, Africa e Europa. Essa diversidade regional reforga a complexidade das
redes de trafico e a necessidade de respostas transnacionais articuladas.??

No ambito interno, o trafico para fins de trabalho analogo a escravidao representa a
maior propor¢ao dos casos, seguido pela exploracédo sexual, cuja predominancia aparece
nos processos judiciais federais.?®* Setores como prostituicdo, industria pornogréfica,
turismo e trabalho doméstico figuram como principais ambientes de exploracao, indicando
a multifacetada natureza do crime.?®

O relatério de 2024 chama atencao para o avanco do aliciamento via redes sociais,
que foi o meio predominante em 52% dos casos de trafico para exploragdo sexual,
ultrapassando métodos tradicionais como o aliciamento por conhecidos e familiares.?® Isso
aponta para a urgéncia da adaptagado das politicas e das ferramentas de prevengéo e
repressao a nova dinamica do crime, frequentemente invisivel e facilitada pela tecnologia.

Quanto a repressao, os dados de 2024 indicam avangos significativos, com um
aumento expressivo no numero de operagdes policiais (20, crescimento de 82% em relagao
a 2023) e no numero de inquéritos encaminhados ao Ministério Publico Federal (119,
aumento de 40%). A concentragdo de inquéritos nas regides Sul e Sudeste sugere,

21 0 IV PNETP tem como estrutura 26 agdes enquadradas como “prioritarias”, distribuidas em 107 atividades, organizadas
entre os cinco eixos norteadores de seu processo?": (1) Estruturagéo da politica de enfrentamento ao trafico de pessoas; (2)
Coordenacéo e parcerias entre os atores de enfrentamento ao trafico de pessoas; (3) Prevencgéo ao trafico de pessoas; (4)
Protecéo e assisténcia as vitimas de trafico de pessoas; (5) Repressao e responsabilizagdo dos autores.

252 Relatério Nacional sobre  Trafico  de Pessoas: Dados de  2024. Disponivel em:
https://drive.google.com/file/d/1bi7SLUXzkY TKDeGXGo6YKKR6ixz_7PdA/view

253 Entre os pedidos de residéncia concedidos a vitimas estrangeiras, 68,13% eram paraguaias, 23,08% bolivianas e 2%
argentinas. No que se refere aos destinos internacionais das vitimas brasileiras, destacam-se: Filipinas (32%), Laos (17%),
Camboja (11%), Nigéria (8%), Bélgica (6%) e Italia (5%).

254 No contexto interno, o trafico de pessoas para fins de trabalho analogo a escravidéo representa a maior proporcéo dos
casos (41%), seguido pela exploracédo sexual (32%).

2% No que diz respeito aos setores mais associados as vitimas, os dados s&o: prostituicdo (41%), seguida da industria
pornografica (20%), setor turistico (14%) e trabalho doméstico (8%).

256 O aliciamento cometido por pessoas conhecidas representou (15%), e familiares, amigos ou vizinhos (11%).
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contudo, uma regionalizagdo do enfrentamento que pode refletir desigualdades na
capacidade institucional de investigacédo e acolhimento.

Além disso, o numero de inquéritos encaminhados ao Ministério Publico Federal
cresceu 40% em relagdo a 2023, passando de 85 para 119 casos.

Destaca-se ainda a implementacao do Protocolo Operativo Padrao para Assisténcia
as Vitimas Brasileiras de Trafico Internacional, uma medida estratégica para aprimorar a
comunicagao interinstitucional e superar barreiras no atendimento as vitimas,
especialmente diante do aumento de casos no Sudeste Asiatico. Esse protocolo simboliza
um avanco importante na articulagdo das agbes federais, embora sua eficacia dependa da
aplicacéo continua e do monitoramento de resultados.

No entanto, A fragmentacdo histérica das bases de dados, a necessidade de
capacitagao continua e a adaptacgéao das politicas ao contexto tecnolégico emergente ainda
s&o obstaculos relevantes. Além disso, a persisténcia de métodos coercitivos e abusivos®’
sobre as vitimas evidencia que a violéncia estrutural associada ao trafico requer respostas
integradas que superem a mera repressao penal.

5.2 Avaliacao dos planos nacionais — Portugal

Os Planos de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas constituem uma iniciativa
estratégica mediante a qual o Estado portugués busca enquadrar, em termos politico-
institucionais, a complexa problematica do trafico de seres humanos. Para além de sua
dimensao normativa, esses instrumentos configuram-se como dispositivos de
humanizagao do fendmeno, na medida em que enfatizam a centralidade da prevengao e
da protecao as vitimas no ambito das politicas publicas.

A partir da ratificagdo do Protocolo de Palermo, a formulagdo de um plano nacional
voltado ao combate ao trafico de pessoas passou a representar, no contexto portugués,
um mecanismo relevante de articulagdo interinstitucional e de alinhamento com os

compromissos internacionais®®, conforme ilustra a Figura (3).

257 Quanto aos métodos de controle utilizados sobre as vitimas, destacam-se: abuso (35%), grave ameaga (33%) e coagéo
(15%) — mecanismos que contribuem para a perpetuacéo da violéncia e do ciclo de exploragao.

258 Protocolo Adicional & Convencéo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional relativo & Prevencgao,
Repressao e Punigédo do Trafico de Pessoas, em especial de Mulheres e Criangas (2000), conhecido como Protocolo de
Palermo. Portugal ratificou o Protocolo por meio do Decreto do Presidente da Republica n.° 67/2004.
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Figura 3. Trajetoria das Politicas Publicas de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas

— Portugal
* L] .
@ @ @ @ @ @
ADESAO DE PORTUGA!
AO PROTOCOLO DE
PALERMO H o .
2007-2010 2013-2017 2025-2027
.......................... .
OBSERVATORIO DO TRAFICO DE
SERES HUMANOS

Fonte: desenvolvida pela autora com base nos Planos Nacionais de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas em

Portugal®°.

A figura (3) representa uma estratégia que expressa o esforco do Estado em
harmonizar as suas agbes com as diretrizes emanadas de organismos multilaterais, de
outros entes estatais e da sociedade civil organizada.

Em conformidade com as orientagdes transnacionais, o Plano de Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas de Portugal ndo se limita a repressao do trafico para fins de exploragao
sexual, contemplando igualmente outras modalidades de exploragao, como o trafico para
fins laborais. Tal ampliagédo do escopo tematico revela-se particularmente significativa no
contexto da intensificagao dos fluxos migratérios internacionais e da reforma do artigo 160.°
do Cadigo Penal®®, que a época da implementagdo do Plano adquiriu centralidade no
debate juridico e politico.

Nesse sentido, observa-se que Portugal adere ao paradigma internacional de
enfrentamento da criminalidade organizada transnacional, reconhecendo, contudo, a
especial incidéncia e vulnerabilidade que caracterizam as dindmicas do trafico para fins de
exploragao sexual e laboral no contexto nacional.

Diante da complexidade intrinseca ao fendmeno, o Plano estabelece uma instancia
de coordenacdo dotada de competéncias robustas quanto a implementacéo,
monitoramento e avaliacdo das medidas previstas. Ademais, promove-se a articulagcao
interministerial, com a participacdo de atores estratégicos, como o Ministério da Justica e

250 Disponiveis em: https://www.cig.gov.pt/area-trafico-de-seres-humanos/instrumentos-de-politica-publical.
260 portugal. Codigo Penal, Artigo 160.° — Trafico de pessoas. Redagéo conforme a Lei n.° 59/2007, de 4 de setembro.
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o Ministério dos Negécios Estrangeiros, reforgando o carater transversal da politica publica
em questao.

O Programa de Governo, por sua vez, reafirma o compromisso com o combate a
criminalidade organizada, conferindo especial énfase a tematica do trafico de seres
humanos. Nessa linha, as Grandes Opg¢des do Plano de Agdo aprofundam a analise das
especificidades do trafico de mulheres para fins de exploragdo sexual, destacando a
necessidade de producdo de conhecimento qualificado sobre a tematica — com especial
atencao ao fendmeno da prostituicdo —, bem como o fortalecimento dos mecanismos de
responsabilizacdo penal dos agentes perpetradores.

Em ultima instancia, o Plano revela-se como um esforgo politico-normativo orientado
a centralidade dos direitos humanos na formulagao e implementagao das politicas publicas
de enfrentamento ao trafico de pessoas, superando uma abordagem meramente
repressiva ao enfatizar a protegao integral das vitimas e a promogéao de sua dignidade.

De forma geral, os Planos de Acao portugueses revelam uma trajetéria de
continuidade institucional e alinhamento com compromissos internacionais, ainda que
marcados por periodos de descontinuidade e limitagbes na execugdo. Mantém objetivos
estratégicos recorrentes, com avangos pontuais na articulagdo intersetorial e na
incorporagao de uma abordagem centrada na vitima. Uma analise mais aprofundada sobre
cada plano sera apresentada nos subcapitulos seguintes.

5.2.1 Inicio institucional e formulagao estratégica pioneira

O | Plano Nacional de Combate ao Trafico de Seres Humanos (I PNCTSH)
#representa um marco inicial nos esforgos de Portugal para estruturar uma politica publica
voltada ao enfrentamento do trafico de pessoas, com foco na prote¢ao e apoio as vitimas.
A partir de 2005, o pais reconheceu o fendbmeno como uma grave violagéo dos direitos
humanos e passou a buscar uma resposta mais coordenada, em sintonia com
compromissos internacionais emergentes.

Aprovado em 2005 e em vigor entre 2007 e 2010, o plano foi estruturado em quatro
eixos: conhecimento, prevencgao, protecao e repressio, e promoveu a construcdo de uma
base institucional ainda incipiente, mas estratégica para a consolidagdo de uma abordagem
nacional sobre o tema.?? Sua elaborac&o e coordenacao ficaram sob responsabilidade da

21 Aprovados em 31 de agosto de 2005 por meio da Lei n.° 52/2005%%', o Plano de Governo e as Grandes Opgdes do Plano
2005—-2009 foram concebidos em um contexto no qual o Estado portugués buscava afirmar ndo apenas a necessidade de
um enquadramento legislativo para o combate ao trafico de pessoas, mas também de uma resposta politica estruturada e
articulada.

%2 A primeira linha estratégica reflete o reconhecimento de um dos principais desafios enfrentados pelo Estado portugués: a
necessidade de aprofundar o conhecimento sobre o fenébmeno do trafico de pessoas e de disseminar informagdes
qualificadas a seu respeito. Com esse intuito, o Plano prevé medidas como a criagdo de um observatério destinado a
monitorizagao sistematica do trafico, além do estimulo a producdo académica e a pesquisa por meio da abertura de concursos
para estudos na area. Essas iniciativas visam a construgdo de uma base empirica sélida que subsidie a formulagdo de
politicas publicas mais eficazes e contextualizadas. O segundo eixo estratégico — "prevenir, sensibilizar e formar" — volta-
se a promogao da conscientizagdo da sociedade por meio de campanhas de informagao e educagao que visem prevenir o
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Comisséo para a Cidadania e Igualdade de Género (CIG),%*

0 que sinaliza, desde o inicio,
a tentativa de incorporar uma perspectiva de género a politica.

Contudo, apesar de sua importancia fundacional, o plano revelou limitagcdes
significativas. A concentragdo de esforgos quase exclusiva no trafico para fins de
exploragédo sexual,®®* restringiu a abrangéncia do enfrentamento, contribuindo para a
invisibilidade de outras formas de exploragao, especialmente o trafico laboral, que a época
ja comecava a se evidenciar em setores como agricultura e construcao civil. A auséncia de
uma abordagem mais ampla pode ter comprometido a identificagéo de vitimas com outros
perfis e limitado a efetividade das acbes de prevencao.

Entre os avancgos, destacam-se a criacdo do Centro de Acolhimento e Protegao
(CAP), voltado a protegéo e assisténcia de vitimas, e a instituicdo do Observatério do
Trafico de Seres Humanos (OTSH), responsavel pela sistematizagcdo de dados e geragao
de conhecimento. O OTSH contribuiu para tornar visivel um fendmeno até entdo
negligenciado, consolidando estatisticas que passaram a embasar a¢des governamentais.

Ainda assim, os dados reunidos durante a vigéncia do plano refletem lacunas
operacionais e estruturais. Entre 2008 e 2011, das 479 potenciais vitimas identificadas,
apenas 122 foram oficialmente reconhecidas, o que aponta nao apenas para a fragilidade
dos mecanismos de identificagdo e validagcao, mas também para a auséncia de critérios
padronizados entre os diferentes 6rgaos envolvidos.

A prevaléncia de mulheres (60%) e de vitimas estrangeiras (principalmente
brasileiras) evidencia uma leitura ainda marcada por estereotipos e pelo foco restrito a
exploracao sexual, com pouca atencéo a interseccionalidades como nacionalidade, idade
ou vulnerabilidade socioeconémica.

A auséncia de uma ferramenta eficiente para coleta, tratamento e disseminacao de
dados harmonizados entre as entidades foi um desafio persistente. Por essa razdo, e com
0 apoio da Unido Europeia, o OTSH iniciou o desenvolvimento de um banco de dados

transnacional, com o objetivo de uniformizar as informagdes disponiveis.

trafico de pessoas desde seus estagios iniciais. Esta dimenséo preventiva é enfatizada, inclusive, pela redagdo do artigo
160.° do Cddigo Penal, que prevé penalizagbes para aqueles que se omitam diante de situagdes de trafico. Outro objetivo
central desta linha é a capacitagdo técnica e metodoldgica de profissionais que atuam diretamente com vitimas ou em
contextos de risco, buscando garantir a harmonizagdo de abordagens institucionais. A terceira dimenséo estratégica —
"proteger, apoiar e integrar" — centra-se na resposta as vitimas, por meio da disponibilizagao de servigos multidisciplinares,
incluindo atendimento médico, juridico e psicoldgico. Destaca-se, ainda, a concessao de um periodo de reflexdo de 30 dias,
prorrogavel até 60 dias, conferido as vitimas com o intuito de permitir uma decis&do informada quanto a colaboragéo com as
autoridades, respeitando sua autonomia e situagéo de vulnerabilidade. Por sua vez, o quarto eixo — "investigar criminalmente
e reprimir o trafico" — reconhece o carater transnacional do trafico de pessoas, promovendo a cooperagao interinstitucional
e interestatal como elemento indispensavel ao enfrentamento eficaz do crime. Essa linha de agdo também contempla o
fortalecimento das sangdes aplicaveis a empresas que, de algum modo, estejam envolvidas na facilitagdo ou promogéo do
trafico, destacando a responsabilizagao do setor privado.

23 A Comisséo para a Cidadania e a Igualdade de Género (CIG) é o organismo governamental responsavel pela promogéo
da igualdade de género e pela coordenagdo das politicas de combate ao trafico de seres humanos em Portugal. Mais
informagdes em: https://www.cig.gov.pt.

24 Conforme identificado pelo GRETA.
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Embora o plano tenha cumprido um papel relevante ao inserir o trafico de pessoas
na agenda publica e ao estimular a formulagéo de politicas especificas, sua implementagéao
foi marcada por baixa articulagéo interinstitucional, fragilidade normativa e escassa
participacdo da sociedade civil. A recomendagao®® para ampliar o envolvimento das ONGs
e dos servigos de migracéo revela uma lacuna importante: a auséncia de mecanismos
participativos mais robustos e a centralizagcdo excessiva das acdes no aparelho estatal,
sem a devida valorizacdo de atores sociais que atuam diretamente com populacdes
vulneraveis.

Assim, embora o | PNCTSH tenha sido um marco importante na construgdo da
politica publica portuguesa sobre trafico de seres humanos, ele permaneceu limitado por
uma abordagem ainda setorial, reativa e pouco integrada, que necessitava, ja a época, de
maior profundidade diagnostica, expansao do escopo tematico e fortalecimento das redes
de protecao.

5.2.1 Consolidagao institucional com avangos operacionais
e limites na abrangéncia

O Il Plano Nacional Contra o Trafico de Seres Humanos (2011-2013), aprovado pela
Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 94/2010,°° representou uma etapa de
consolidagao da politica publica iniciada no primeiro ciclo. Sem alterar os quatro eixos
estratégicos do conhecimento, prevengao, protecao e repressao, o plano ampliou o numero
de ac¢bes para 45 medidas operacionais, indicando maior densidade programatica e um
esforco de continuidade.

Entre os pontos positivos, destaca-se o reforco a capacitacao de profissionais e a
expansao das agbes de assisténcia as vitimas, com maior foco na articulagao
interinstitucional. A priorizagcdo de mulheres e criangas como grupos mais vulneraveis
também indicou uma tentativa de incorporar uma abordagem de género e protecéo integral,
alinhada a compromissos internacionais.

Em termos empiricos, os dados do Observatorio do Trafico de Seres Humanos
(OTSH) continuaram a demonstrar a predominéncia do trafico para fins de exploragéao
sexual, sobretudo de mulheres estrangeiras, com destaque para brasileiras, nigerianas e
romenas. Em 2012, por exemplo, o OTSH identificou 151 vitimas presumiveis, sendo 63%

25 Conforme apontado pelo relatério do GRETA 2013. Grupo de Peritos sobre o Trafico de Seres Humanos. Mais informagbes
em: https://dcjri.ministeriopublico.pt/fag/grupo-de-peritos-sobre-o-trafico-de-seres-humanos-
greta#:~:text=Seres%20Humanos%20(GRETA)-
,Grupo%20de%20Peritos%20sobre%200%20Tr%C3%A1fico%20de%20Seres%20Humanos%20(GRETA,plen%C3%A1ria
%20tr%C3%AAs%20vezes%20por%20ano.

26 PORTUGAL. Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 94/2010, de 29 de novembro. Aprova o |l Plano Nacional Contra o
Trafico de Seres Humanos (2011-2013). Diario da Republica, 1.2 série — N.° 231 — 29 de novembro de 2010. Disponivel
em: https://dre.pt. Acesso em: 31 ago. 2025.
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mulheres, e 82% estrangeiras.?®” Embora o trafico laboral tenha ganhado visibilidade, ainda
era tratado como fenédmeno emergente, com resposta institucional incipiente.

Apesar da ampliagao das medidas, faltaram metas claras e mensuraveis, dificultando
o monitoramento da eficacia do plano. A auséncia de um sistema integrado de dados e a
subutilizagdo do potencial do OTSH como ferramenta de gestédo estratégica limitaram a
capacidade de avaliagao e de corregao de rumos. Além disso, a realizacdo de campanhas
n&o integradas as dinamicas reais da rede de trafico limita a sua efetividade.?®

Outro desafio identificado diz respeito a concessdo de autorizagcdes de residéncia
condicionadas a cooperacdo das vitimas com as autoridades.?® O relatério aponta a
auséncia de concessbdes por razdes humanitarias ou relacionadas a situagao pessoal da
vitima. O exposto revela o interesse de Portugal em manter dindmicas voltadas apenas ao
interesse de cooperagao mutua, deixando de lado as questdes humanitarias de vitimas que
nao conseguem cooperar com as autoridades.

A atuagao das ONGs, ainda que essencial, ndo encontra respaldo em procedimentos
integrados que assegurem o reconhecimento oficial das vitimas, perpetuando a
subnotificagao e limitando o alcance das politicas publicas. A andlise do Il Plano demonstra,
portanto, que os esforgos no combate ao trafico de seres humanos em Portugal ainda
careciam de maior sistematizagcdo, coordenagao e continuidade.

Por fim, a inconsisténcia na aplicagdo do artigo 160.° do Cdédigo Penal esta
relacionada aos baixos indices de investigagdes e condenagdes.?’® Em muitos casos, 0s
crimes sao reclassificados como escravidéo, julgados sob o artigo 159.°, revelando a
auséncia de uniformidade na interpretagéo juridica e reforgando a necessidade de
harmonizagao entre as instituigdes envolvidas no combate ao trafico.

Em sintese, embora o Il Plano Nacional represente um avanco formal na
incorporagao dos direitos humanos e na diversificagdo de medidas estratégicas, a sua
implementagdo revela fragilidades estruturais persistentes, como a auséncia de
mecanismos de monitoramento eficazes, a descontinuidade das campanhas de

sensibilizagao e a fragil articulagao entre os diferentes atores institucionais.

%7 Os dados mostram que 35% das vitimas identificadas eram brasileiras e 15% mogambicanas. No contexto europeu,
destacam-se ainda as vitimas provenientes da Roménia, que representavam 16% do total. Durante esse mesmo periodo,
observou-se também um aumento na identificagéo de vitimas portuguesas, tanto em territério nacional quanto no estrangeiro
(particularmente em Espanha), totalizando 35% das vitimas reconhecidas. Esse dado evidencia que Portugal passou a figurar
também como pais de origem.

28 Disponivel em: https://www.cig.gov.pt/wp-content/uploads/2013/12/gretainges.pdf.

Z°%Entre 2008 e 2010, Portugal concedeu 15 autorizagdes em 2008, duas em 2009 e dez em 2010.

2°em 2008, foram identificados 43 casos de trafico, seguidos de 39 em 2009 e 28 em 2010.
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5.2.1 Ampliagao tematica e qualificagao institucional com
tensoes entre complexidade e efetividade

O IlIl Plano Nacional de Combate ao Trafico de Seres Humanos (lll PNCTSH),
aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 101/20132%"", estrutura-se em cinco
eixos estratégicos,?’? ao longo dos quais se distribuem 54 medidas. Este plano insere-se
em um contexto no qual Portugal reafirma os compromissos assumidos em instancias
internacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas, nomeadamente junto a
Organizagéo das Nagdes Unidas (ONU), ao Conselho da Europa®’®, & Unido Europeia®* e
a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).

Ao contrario do ocorrido anteriormente, o Ill Plano foi elaborado com rigor, tendo
como base a identificagdo das principais problematicas e recomendagdes presentes na
avaliagao do Il Plano, demonstrando preocupagao em assegurar o alinhamento dos seus
objetivos. Desse modo, com periodo de vigéncia entre 2013 e 2017, o lll Plano da
continuidade as a¢des, ao mesmo tempo em que incorpora as recomendacdes dirigidas ao
Estado portugués no ambito da Convengéo do Conselho da Europa relativa a Luta contra
o Trafico de Seres Humanos. Além disso, busca adaptar as politicas publicas as novas
dinAmicas observadas no fendémeno, respondendo de forma mais eficaz a sua
complexidade e mutabilidade.

No periodo compreendido entre 2012 e junho de 2016, conforme analise realizada
pelo GRETA, foram identificadas 226 vitimas de trafico de pessoas: 13 em 2012, 144 em
2013, 33 em 2014 e 32 em 2015. Durante esse intervalo, Portugal manteve-se
predominantemente como pais de destino para os individuos traficados, sendo que 92%

271 Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 101/2013, de 28 de agosto, que aprova o lll Plano Nacional contra o Trafico de
Seres Humanos (2013-2017). Diario da Republica, 1.2 série — N.° 165, 28 de agosto de 2013. Disponivel em:
https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/574340/details/maximized

272 0 primeiro eixo estratégico — "prevenir, sensibilizar, conhecer e investigar" — contempla 19 medidas voltadas a promogéo
do conhecimento e a conscientizagdo social sobre o trafico de seres humanos. Tal como nos planos anteriores, a énfase
recai sobre a sensibilizagdo da sociedade civil e de grupos especificos em situagdo de vulnerabilidade. Dentre as agbes
previstas, destacam-se o investimento em investigagao cientifica, a produgéo e disseminagao de conhecimento especializado
sobre o tema, bem como campanhas educativas dirigidas a populagdo em geral, com atengao particular as mulheres e
meninas. O segundo eixo redne 12 medidas com foco na educagao, formagéo e qualificagdo. Este eixo contempla agdes
voltadas a difusdo de informagdes desde o publico infantil e juvenil até os adultos, com énfase na capacitacdo dos
profissionais que atuam diretamente na prevencgéo do trafico e na assisténcia as vitimas. A qualificagdo dos agentes publicos
é compreendida como instrumento essencial para garantir respostas mais eficazes e humanizadas. O terceiro eixo tem como
foco a protecéo e assisténcia as vitimas, sendo composto por 10 medidas orientadas a prevengéo da revitimizagéo e a
promogdo da sua capacitacdo e reintegragdo. A centralidade desse eixo reforca a perspectiva de direitos humanos e a
necessidade de respostas integradas e especializadas no atendimento as vitimas. O quarto eixo, por sua vez, abrange cinco
medidas voltadas a repressédo e ao desmantelamento das redes criminosas envolvidas no trafico de pessoas. Para tanto,
promove-se a articulagdo entre os diversos atores da seguranga publica, tanto em nivel nacional quanto internacional,
destacando-se a énfase no fortalecimento da cooperagéo internacional como elemento-chave para a eficacia das agées de
investigacéo e repressao. Por fim, o quinto eixo é dedicado a promogéao da coordenagao, avaliagdo e monitoramento das
politicas publicas. Suas seis medidas buscam harmonizar metodologias e procedimentos entre as diversas instituicbes
envolvidas, a fim de melhorar a comunicagéo, promover a cooperagao interinstitucional e garantir maior eficiéncia e coeréncia
na implementagéo do plano.

273 Convengéo do Conselho da Europa para a Luta contra o Trafico de Seres Humanos, 16 de maio de 2005. Diario da
Republica, 1.2 série — N.° 96, 20 de maio de 2013.

274 Diretiva 2011/36/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de abril de 2011, relativa a prevengéo e combate ao
trafico de seres humanos e a protegédo das vitimas. Jornal Oficial da Unido Europeia, L 101, 15.4.2011, p. 1-11. Disponivel
em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32011L0036.
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das vitimas identificadas eram estrangeiras, principalmente provenientes da Roménia e da
Nigéria.

Embora o principal propdsito do trafico no periodo tenha sido a exploragao laboral, o
SEF identificou, em transito nos aeroportos, 42 vitimas oriundas da Nigéria, Guiné-Bissau
e Mali, submetidas a trafico para fins de exploragao sexual. Também foram identificadas
36 criangas vitimas, das quais 32 eram meninas, em sua maioria traficadas para exploragao
sexual. Quanto a nacionalidade dessas vitimas infantis, destacam-se 15 da Nigéria, 10 de
Angola e 3 da Guiné-Bissau.

Ainda nesse periodo, foram identificadas 404 possiveis vitimas de trafico, das quais
cidaddos portugueses representavam 43% do total, enquanto a exploragédo sexual
correspondia a 29% dos fins de exploragao.

O trabalho do OTSH tem se mantido constante, especialmente no que diz respeito a
capacitagdo dos profissionais que atuam na linha de frente do combate ao trafico de
pessoas, com o objetivo de promover agdes mais proativas na detec¢ao das vitimas.

As campanhas de sensibilizagdo passaram a ter um carater mais direcionado, como
exemplifica a campanha de 2014, focada na exploragao laboral — area em expansao que
recebeu maior destaque nesse periodo. Segundo dados fornecidos pela Comisséo para a
Cidadania e Igualdade de Género (CIG), 95% dos respondentes ao questionario
consideraram a campanha util.

Entre 2013 e 2014, foram inaugurados dois abrigos adicionais para acolhimento de
vitimas de trafico, em atendimento as recomendacdes do relatério anterior do GRETA, que
apontava como problematica a existéncia de apenas um abrigo destinado exclusivamente
a mulheres e seus filhos.

Relativamente as autorizagdes de residéncia, foram emitidas duas em 2012, uma em
2013 e outra em 2014, destinadas a vitimas oriundas do Brasil, China, Angola e Nigéria,
respectivamente. Nao foram emitidas autorizagdes em 2015, porém, no primeiro semestre
de 2016, ja haviam sido concedidas 23 autorizacdes.

Entre 2013 e 2015, 80 vitimas foram repatriadas, das quais 74 pertenciam a paises
da Unido Europeia — 73 delas do Estado da Roménia.

A alteragao do Caodigo Penal ocorrida em 2013 refletiu a ampliagdo das formas de
exploragcdo contempladas pela legislacdo portuguesa, incorporando a escraviddo e a
mendicancia forcada como modalidades de exploragdo no trafico de pessoas, além de
estabelecer a irrelevancia do consentimento da vitima, em conformidade com as
recomendacodes do relatorio anterior.

Segundo o mesmo relatorio, entre 2012 e 2015 foram instauradas 151 investigagbes
relacionadas a casos de trafico de pessoas, distribuidas da seguinte forma: 22 em 2012,
28 em 2013, 48 em 2014 e 53 em 2015.
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Apesar dos avangos mencionados, persistem desafios significativos para Portugal,
especialmente no que diz respeito a identificacdo e assisténcia rapida as criancas vitimas
de trafico, a implementacao de programas de repatriamento que garantam a dignidade das
pessoas e priorizem a voluntariedade, bem como ao fortalecimento da capacitagao de
magistrados e procuradores que atuam nos processos relacionados ao trafico de pessoas.

5.2.2 Continuidade estratégica com foco internacional e
racionalizagao da politica publica

O IV Plano Nacional de Combate ao Trafico de Seres Humanos (2018-2021)%"
marca uma fase de continuidade institucional e de crescente complexidade no
enfrentamento ao trafico em Portugal, a0 mesmo tempo em que revela fragilidades
persistentes no eixo da implementagédo. O plano manteve a estrutura estratégica dos
anteriores, mas procurou reforcar dimensées como o direito a informacao, a capacitagao
de agentes publicos e a articulagdo internacional.

Durante o ciclo, observou-se uma reconfiguragéo progressiva do perfil das vitimas.
De 2016 a 2021, os dados mostram uma prevaléncia crescente do trafico laboral, com
predominancia de vitimas do sexo masculino, em contraste com os planos iniciais focados
quase exclusivamente na exploracéo sexual de mulheres.?’®

Os dados de vitimas presumiveis apontam flutuagdes relevantes.?’” A queda no
numero de encaminhamentos validos em 2020 (105 casos) pode ser parcialmente atribuida
a pandemia, mas também levanta duvidas sobre a capacidade de rastreamento das redes
durante periodos de crise. A persistente subnotificacdo e a auséncia de mecanismos
eficazes de identificagcdo proativa foram apontadas, inclusive, pelos relatérios da GRETA
como entraves estruturais ainda nao superados.

Apesar de agdes de sensibilizagdo e campanhas junto ao setor empresarial, o trafico
via intermediagao por empresas de fachada, especialmente na agricultura, manteve-se
como uma vulnerabilidade grave. O IV Plano reconheceu o problema e langou medidas
especificas, mas os resultados operacionais foram limitados. A estrutura juridica nacional,
com baixa burocracia na constituicdo e dissolugao de empresas, continua a ser explorada
por redes criminosas para fins de aliciamento e ocultagdo da exploragao.

275 Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 80/2018, de 22 de junho, aprova o IV Plano de Agédo para a Prevengéo e o
Combate ao Trafico de Seres Humanos (2018-2021). Diario da Republica, 1.2 série — N.° 121, 22 jun. 2018. Disponivel em:
https://dre.pt/pesquisa/-/search/115633986/details/maximized. Acesso em: 20 de maio de 2025.

276 De 2018 a 2021, observou-se uma prevaléncia crescente de vitimas do sexo masculino, o que pode estar relacionado ao
foco das agdes do IV Plano no combate a exploragao laboral.

27 Em 2016, foram 264 vitimas (228 em territorio nacional e 33 no estrangeiro); em 2017, 175 vitimas (150 em Portugal e 25
no exterior); em 2018, 203 vitimas (168 em Portugal e 35 no exterior); em 2019, 281 vitimas (261 em Portugal € 19 no
exterior); e em 2020, 229 vitimas (219 em Portugal, 9 no exterior e 1 com localizagdo desconhecida). Disponivel em:
Disponivel em: https://www.otsh.mai.gov.pt/wp-content/uploads/OTSH_ Trafico-de-Seres-Humanos_Relatorio-Anual-

2021_FINAL.pdf.
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No campo repressivo, houve avango quantitativo parcial nas investigagdes, com 81
iniciadas em 2019 e algumas cooperagdes, como a da operagao Corda Bamba, que
resultou na condenagao de 17 pessoas. No entanto, os numeros totais de condenacdes
durante o ciclo permanecem baixos (apenas 13 em 2020), evidenciando a dificuldade
estrutural na responsabilizagéo penal efetiva.

No que se refere a assisténcia, houve iniciativas relevantes de educagao, formacgéao
e insercdo laboral, mas com impacto limitado e queda expressiva em 2020, apenas 7
vitimas apoiadas nesse aspecto, contra 73 no ano anterior. A fragilidade das redes de apoio
a reintegracgao, especialmente fora das zonas urbanas, segue como um dos pontos criticos
da politica publica.

A atuagao internacional foi mantida como eixo prioritario, com participacao em

operagdes conjuntas com Europol e Interpol,?®

e o reforgo da posigéo de Portugal como
pais de destino, origem e transito. Em 2021, 73% das vitimas estavam em territdrio
portugués, o que reafirma o desafio doméstico de enfrentamento as redes transnacionais,
mas também as exploracdes locais cada vez mais complexas.?”®

O IV Plano também acompanhou uma diversificacdo do perfil das vitimas, com 25
nacionalidades distintas s6 em 2021, sendo 51,3% provenientes da Africa.® A
multiplicidade cultural e linguistica das vitimas imp6e desafios adicionais aos servigos de
acolhimento, que ainda carecem de recursos humanos e logisticos adequados.

No que diz respeito a exploracdo sexual, objeto central deste estudo, esta
representou 14% das vitimas presumiveis em 2019 e 9% em 2020, tendo como principais
nacionalidades das vitimas a romena e a portuguesa.

Portugal é identificado ndo apenas como pais de origem e destino, mas também
como pais de transito. Neste contexto, o Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF)
realizou, entre 2019 e 2020, a operagdao Bambini no Aeroporto de Lisboa, com foco na
identificagdo de criangas provenientes de Angola e potenciais vitimas de trafico de seres
humanos.

Em sintese, o IV PNCTSH contribuiu para consolidar a politica nacional em um
momento de transformagdo do fenémeno do trafico, ampliando a base estatistica e

diversificando os instrumentos de ac&o. No entanto, os resultados concretos permanecem

278 A operagao Corda Bamba, iniciada em 2015, em parceria com a Europol e Interpol resultou em 2018 na condenacéo de
17 pessoas (13 com penas entre 6 e 16 anos), envolvidas no trafico de cidadaos romenos para fins de exploragéo laboral e
sexual, segundo dados do Observatério do Trafico de Seres Humanos (2022).

27 Em 2021, segundo as sinalizagdes de crimes de trafico, Portugal foi indicado como pais de destino em 73% dos casos
(143 vitimas), pais de origem em 25% (50 vitimas) e pais de transito em 2% (4 vitimas). Também em 2021, registaram-se
193 vitimas presumiveis com 25 nacionalidades distintas, sendo 51,3% provenientes de paises africanos, 31,6% da Europa,
12,4% da Asia e 4,7% da América.

280 De acordo com dados de 2019, a maioria das vitimas encaminhadas eram da Moldavia (29,6% — 56 vitimas), seguindo-
se Portugal (36 vitimas), Roménia (23), China (18) e Brasil (9). J4 em 2020, 38,5% das vitimas identificadas eram da India e
12,5% de Portugal, com um total de 17 nacionalidades distintas registadas. A exploracéo laboral foi, nesse ano, o fim mais
comum do trafico de pessoas.
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desiguais, e os desafios de identificagao precoce, responsabilizagdo penal e reintegragao

das vitimas continuam a comprometer a eficacia do enfrentamento.
5.2.1 Retomada, desafios persistentes e novas dinamicas

O V Plano de Agao para a Prevengado e o Combate ao Trafico de Seres Humanos
(2025-2027) marca uma tentativa de retomada da politica publica ap6és um periodo de
descontinuidade estratégica entre o fim do IV Plano (2021) e o inicio do novo ciclo. Essa
lacuna temporal fragilizou a continuidade das agbes e comprometeu a capacidade do
Estado de responder de forma coordenada e consistente ao trafico de pessoas, um
fendbmeno marcado justamente pela sua natureza fluida, transnacional e mutavel.

O novo plano reafirma os compromissos internacionais de Portugal, especialmente
no ambito da Unido Europeia e da Agenda 2030 da ONU, ao mesmo tempo em que busca
reconstruir a base normativa, institucional e operativa das acdes de enfrentamento.
Mantém os eixos estratégicos tradicionais — prevencao, protecéo, repressao e cooperagao
— e introduz duas énfases significativas: o reforgo transversal da perspectiva de direitos
humanos e igualdade de género, e a incorporagéo da dimensao tecnolégica do trafico, com
foco no aliciamento online e nas novas formas de exploragao digital.

Nesse sentido, o plano apresenta avangos conceituais importantes ao reconhecer a
centralidade da formacgdo continua dos profissionais, a necessidade de producdo de
conhecimento atualizado e a urgéncia de respostas adaptativas ao uso da internet e das
redes sociais como meios de aliciamento. A retomada dessas linhas de acgdo sinaliza um
esfor¢o de reconstrugao da politica, interrompida pela auséncia de diretrizes operacionais
nos anos anteriores.

Contudo, o plano ainda enfrenta limitagdes estruturais recorrentes, que colocam em
xeque sua capacidade de consolidar avangos praticos. A auséncia de metas claras,
indicadores de impacto e cronogramas mensuraveis impede o acompanhamento eficaz da
execucgao. A fragmentacdo das bases de dados, a baixa integragao interinstitucional e a
desarticulagdo entre os niveis central, regional e local permanecem como entraves a
efetividade da politica, especialmente no que diz respeito a identificagdo, assisténcia e
reintegracao das vitimas.

Apesar do aumento das sinalizagbes com 378 vitimas presumiveis em 2023,
majoritariamente em distritos como Beja e Leiria, e com predominio de vitimas asiaticas e
sul-americanas, a diminuigdo do numero de acolhimentos em Centros de Protegéo (de 67
em 2022 para 57 em 2023) sugere uma desconexao entre identificagéo e protecao efetiva.

O plano também registra agbes pontuais relevantes, como a operagao conjunta com
Europol, Frontex e Interpol e o projeto voltado & melhoria da prevencéo e reintegragéo de
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vitimas de exploragéo sexual.?®’ No entanto, essas iniciativas ndo séo suficientes para
compensar o vazio institucional anterior nem superar as limitagdes historicas da politica
portuguesa.

A fragilidade da repressédo as redes criminosas, a dependéncia da cooperagao
internacional e a escassez de recursos financeiros e humanos especializados também
reduzem a capacidade de implementacao eficaz. Ainda que o Observatoério do Trafico de
Seres Humanos (OTSH) continue a exercer um papel central na produgéo e sistematizagao
de dados, sua atuagdo carece de articulagdo com politicas operacionais efetivas no
territorio.

Assim, o V PAPCTSH consolida-se como uma medida de continuidade e
reconstrucao das estratégias nacionais de combate ao trafico de seres humanos,
procurando restaurar a coordenacgao institucional e responder aos novos desafios do
fendmeno de forma integrada e centrada na vitima, em consonancia com os compromissos
internacionais assumidos. Todavia, a auséncia de diretrizes operacionais robustas, aliada

a persisténcia de entraves interinstitucionais, compromete a sua efetividade
5.2.2 Reconhecimentos, avancgos e desafios Persistentes

A analise comparada das politicas nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas
no Brasil e em Portugal revela tanto convergéncias estruturais quanto especificidades
contextuais relevantes. Em ambos os paises, observa-se um esforco continuo de
institucionalizagdo do enfrentamento ao trafico, com o desenvolvimento de planos
nacionais que buscam articular agdes intersetoriais e multiescalares, embora os niveis de
efetividade e consolidagao apresentem variagdes significativas.

No Brasil, o ciclo dos planos nacionais avangou em termos de formulagao normativa
e ampliacdo das estruturas institucionais, consolidando um arcaboug¢o que inclui a
integracado de diversos ministérios e 6rgaos especializados, como o Comité Nacional de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (CONATRAP). Ainda assim, esse percurso €
marcado por fragilidades estruturais persistentes, que comprometem a implementagéao
plena das metas. A recorrente repeticdo de diretrizes nos sucessivos planos — como
evidenciado do PNETP | ao IV — pode indicar ndo uma continuidade estratégica, mas sim
a ndo execucdo de agdes essenciais. Soma-se a isso a auséncia de relatérios publicos
regulares de monitoramento, o que dificulta o controle social, a avaliagdo critica dos
resultados e a transparéncia da politica.

Em Portugal, desde a criagédo do | Plano em 2007 até o V Plano (2025-2027),

percebe-se um amadurecimento técnico e normativo progressivo, especialmente em

281 Egta operagdo mereceu especial destaque por abranger também zonas maritimas, frequentemente esquecidas nas
politicas publicas, e resultou na detencédo de 13 cidad&os estrangeiros, seis dos quais foram identificados como traficantes,
e na sinalizagao de sete vitimas.
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consonancia com 0s compromissos internacionais assumidos junto a Unido Europeia e ao
Protocolo de Palermo. A manutengdo de eixos estratégicos como prevengao, protecao,
repressao e conhecimento permitiu certa coeréncia ao longo do tempo. Contudo, o pais
enfrenta desafios semelhantes aos do Brasil no que diz respeito a descontinuidade de
acbes — como demonstrado no hiato entre o IV e o V Planos — e a fragilidade de
mecanismos permanentes de monitoramento. Embora Portugal conte com o Observatoério
do Trafico de Seres Humanos (OTSH) como ferramenta central de coleta de dados, a
confiabilidade e articulagdo desses dados ainda enfrentam limitagbes operacionais,
inclusive pela informalidade de parte das sinalizacbes e pela auséncia de critérios
padronizados.

Nos dois paises, a subnotificagao continua sendo uma barreira critica, agravada por
percepcoes enviesadas sobre as formas de exploragdo mais visiveis, como a sexual, e
pela dificuldade institucional em identificar e registrar os casos de trafico para fins laborais,
que muitas vezes envolvem homens adultos e contextos socioecondmicos mais
complexos. No Brasil, esse problema é acentuado pela fragmentagdo dos sistemas de
informagéao, que impede o cruzamento eficiente de dados entre érgaos federais, estaduais
e municipais. Em Portugal, embora o numero de sinalizagdes tenha crescido,
especialmente no setor agricola, ainda ha discrepancias entre os registros do OTSH e os
dados judiciais ou policiais, o que indica lacunas na articulagdo entre as fases de
identificagdo, investigagao e responsabilizagao.

Em relacdo a repressdo ao crime, Portugal apresenta numeros relativamente
estaveis de investigacbes e condenacgdes, com destaque para acdes articuladas com a
Europol e a Interpol, como as operacdoes “Corda Bamba” e “Bambini”. No Brasil, a
intensificagao das operagdes policiais no ambito do PNETP IV também sugere avangos,
mas a concentracdo dessas agbes em regides especificas pode apontar para
desigualdades na capacidade institucional de investigacdo entre os estados, além de
negligéncia de pontos estratégicos como os portos, frequentemente ausentes nas agdes
de fiscalizagéo.

A centralidade da vitima tem ganhado espaco nos dois contextos. Em Portugal, nota-
se um deslocamento progressivo de uma abordagem centrada na repressdo para uma
politica mais voltada a protecdo integral e a reintegragcéo das vitimas, ainda que persistam
dificuldades na aplicagdo uniforme do regime de protegao. No Brasil, a ampliagédo do
conceito legal de trafico de pessoas pela Lei n° 13.344/2016 representa um avango
normativo, mas a efetividade na aplicacao da lei ainda esbarra em obstaculos operacionais
e em deficiéncias na escuta qualificada das vitimas, especialmente em relagdo as novas

formas de aliciamento mediadas por tecnologias digitais.
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Outro ponto de destaque é a coordenacao institucional. O Brasil avangou na criagédo
de estruturas formais de governanga, mas enfrenta dificuldades na articulagao entre os
entes federativos, especialmente em contextos de mudanga de governo. Portugal, por sua
vez, tem investido na atuacdo interministerial e na cooperagdo com organizagbes da
sociedade civil, embora a informalidade de parte dessas relagdes acabe por fragilizar os
mecanismos de acolhimento e de reconhecimento oficial das vitimas.

Por fim, a continuidade das politicas publicas € um desafio comum. No Brasil, as
mudangas administrativas e a auséncia de planos efetivamente integrados a politicas de
longo prazo tornam o enfrentamento ao trafico vulneravel a descontinuidades. Em Portugal,
0 vazio estratégico entre 2021 e 2025 comprometeu 0os mecanismos de prevencéo e
monitoramento e exigiu um esforgo de reconstrugao com o langamento do V Plano, o qual
representa uma oportunidade para fortalecer a coordenacéo institucional e adaptar-se as
novas dinamicas do crime, especialmente aquelas mediadas por plataformas digitais.

Em sintese, tanto Brasil quanto Portugal desenvolveram marcos importantes no
combate ao trafico de pessoas, mas a distancia entre os compromissos formais e a
realidade da implementagéo ainda é significativa. Superar essa lacuna exige mais do que
a elaboracao de planos bem estruturados: requer vontade politica, alocacido continua de
recursos, qualificacdo permanente das equipes técnicas e fortalecimento dos sistemas de
dados e de responsabilizagéo. O desafio, portanto, ndo esta apenas em planejar, mas em
garantir que as agdes previstas se traduzam em politicas publicas eficazes, transparentes
e centradas nos direitos das vitimas — em especial mulheres e criangas, historicamente
as mais afetadas pelas diversas formas de exploracdo associadas ao trafico de seres
humanos.

As diferentes interpretacbes do conceito de trafico de pessoas, assim como seu
envolvimento em areas como o contrabando torna os nimeros poucos confiaveis. A busca
dos Estados em dimensionar o problema precisa preencher antes as lacunas estruturais
em seus ordenamentos e nos tratados internacionais ratificados.

Estimativas com base em padrdes incorretos levam a solugdes e politicas

2 antes de estabelecer

ineficientes. Dessa forma, como bem pontuado por Tyldum,?®
politicas publicas como resposta ao problema, é preciso compreender o trafico de pessoas.
Assim, a solucido de cooperacgao internacional na busca do desenvolvimento tedrico do
conceito - preocupagdo que Brasil e Portugal tem apresentado na constru¢cdo de seus

planos - é fundamental para compreensao e entdo combate efetivo do fenédmeno.

%2 TYLDUM, G. Limitations in Research on Human Trafficking. International Migration, v. 48, 2010, p. 1 13. DO
10.1111/j.1468 2435.2009.00597 .x.
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A falta de conceitos muito bem estruturados na prépria Convencdo de Palermo, como
0 caso do crime organizado, abrem margem para que os Estados adotem uma

interpretacdo enviesada em seus conceitos e principios, o que dificulta o combate efetivo.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo investigar de que forma a adesao do Brasil e de
Portugal ao Protocolo de Palermo impactou seus respectivos ordenamentos juridicos
internos e possibilitou o desenvolvimento de politicas publicas voltadas ao enfrentamento
do trafico de pessoas. A escolha por uma analise comparada entre os dois paises justifica-
se ndo apenas por seus vinculos histéricos e culturais, mas também por sua tradicdo de
cooperacéo bilateral, o que torna especialmente relevante o mapeamento de boas praticas
gue possam ser mutuamente aproveitadas, bem como a identificacdo de desafios comuns
gue demandam respostas coordenadas.

O fendbmeno do trafico de pessoas abarca multiplas dimensdes, desde a sua
caracterizacdo como uma forma contemporanea de escraviddo até as intersecbes com a
migracao irregular, o contrabando de migrantes e a exploragdo sexual. Em especial, a
distingdo entre prostituigdo voluntaria e exploragao sexual continua sendo um desafio para
a aplicagao juridica e a formulagéo de politicas publicas eficazes. Apesar da crescente
incidéncia de trafico com fins de exploracdo laboral envolvendo homens e meninos, a
exploracao sexual ainda predomina entre as vitimas mulheres e meninas, frequentemente
em contextos de extrema vulnerabilidade, inseridas em redes que variam desde o crime
organizado transnacional até estruturas familiares ou locais. Diante disso, torna-se
indispensavel o fortalecimento de instrumentos internacionais que orientem e coordenem
acdes estatais.

Nesse contexto, a Convengao das Nagbes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional, especialmente através do seu Protocolo Adicional relativo ao trafico de
(Protocolo de Palermo), constitui um marco fundamental no enfrentamento a esse crime.
Apesar de suas limitagbes, o instrumento fornece uma base legislativa solida,
principalmente para paises que careciam de tratados e acordos de cooperag¢do. No caso
de Brasil e Portugal a ratificagdo do Protocolo impulsionou o desenvolvimento de politicas
publicas voltadas a prevencgao, repressao e protecdo das vitimas. A Convencao também
desempenha um papel estruturante ao incentivar a cooperagao internacional, viabilizando
trocas de informagdes e agdes conjuntas no combate ao trafico de pessoas.

Todavia, a simples adesdo aos tratados ndo garante sua eficacia. Os diferentes
cenarios nacionais e a assimetria na implementacdo demonstram que a Convengao, por si
s6, nao é suficiente. A efetividade de seus dispositivos depende diretamente da
cooperagao internacional por meio da troca de informagdes, agdes conjuntas e da ativagao
pratica do Mecanismo de Revis&do. Esse mecanismo é crucial para adaptar os instrumentos

as dindmicas contemporaneas do crime organizado e para identificar e disseminar boas
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praticas. No entanto, sua atuagéo ainda se da, majoritariamente, de forma simbdlica, o que
compromete a atualizagdo dos dispositivos e abre margem para interpretagdes
excessivamente amplas, como no caso da definicao de "crime organizado".

Um exemplo notério dessa lacuna é a auséncia de mencgao especifica ao trafico de
pessoas por via maritima no Protocolo de Palermo, tematica trada apenas no Protocolo
sobre o Contrabando de Migrantes. Essa omissao revela um vazio normativo preocupante,
sobretudo diante do papel estratégico do espago maritimo nas rotas do trafico humano. Os
Estados, por sua vez, tém priorizado a fluidez do comércio maritimo como instrumento de
competitividade, distanciando a seguran¢a humana a segundo plano.

Nesse cenario, a articulagdo entre a Convencao das Nagdes Unidas sobre o Direito
do Mar (CNUDM) e o Protocolo de Palermo é fundamental. Enquanto a CNUDM delimita
jurisdicdes maritimas e responsabilidades estatais, o Protocolo de Palermo introduz uma
perspectiva de direitos humanos centrada na vitima. Contudo, essa complementaridade
depende da disposicdo dos Estados em implementar, fiscalizar e integrar esses
instrumentos.

Brasil e Portugal, como Estados costeiros, portuarios e de bandeira, possuem
responsabilidades diretas e, ao ratificarem ambos os tratados, assumiram compromissos
claros com a repressdo ao trafico maritimo de pessoas. Tais compromissos exigem
medidas concretas, como o fortalecimento das politicas publicas, a capacitacdo de
agentes, o desenvolvimento de tecnologias de monitoramento e o aprimoramento dos
mecanismos de cooperagao internacional.

A fragmentagéo legal, agrava a situagao, criando um vacuo de governanga nos mares
e dificultando a responsabilizagdo dos perpetradores e a protegcao das vitimas. Para além
dos Estados, a atuacdo de organizagdes internacionais, da sociedade civil e de entidades
nao governamentais é crucial para o desenvolvimento de solugbes tecnoldgicas e
estratégias de compartiihamento de informagdes no combate ao trafico transnacional.

Embora medidas voltadas a seguranga ambiental e protecdo das embarcagdes
tenham avangado, permanece uma lacuna critica na incorporacao de diretrizes voltadas a
protecao dos direitos humanos em alto-mar, que permanece negligenciada. Casos de
trafico de pessoas, exploragéo laboral, pirataria e migragao irregular reiteram a urgéncia
de respostas que superem a légica puramente punitiva e adotem uma abordagem sensivel
as vulnerabilidades das vitimas.

De todo modo, a existéncia apenas simbdlica do Mecanismo de Revisdo da
Convengao, abre margem para a nao punigao dos Estados em suas omissdes e também

nao realiza adequacdes em seus termos que sdo muito abrangentes na questdo de
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interpretagdo, como o caso do crime organizado. Sugere-se assim que 0 mecanismo
exerca sua funcionalidade a fim de aprimorar seus dispositivos, que carem de definigbes
mais precisas.

Dessa forma, garantir a dignidade humana em alto-mar deve ser compreendido ndo
como uma excegdo, mas como uma obrigagdo juridica e moral. A efetivagdo dos
compromissos internacionais depende, sobretudo, da vontade politica dos Estados em
traduzir normas em acgdes concretas, capazes de responder a complexidade das redes
criminosas e proteger adequadamente as vitimas.

No plano interno, tanto Brasil quanto Portugal avangaram na adaptagdo de seus
ordenamentos juridicos em consonancia com o Protocolo de Palermo, abandonando
abordagens moralistas e incorporando critérios mais objetivos, como coagao, fraude ou
abuso de vulnerabilidade.

No entanto, as reformas ocorreram de maneira desigual. Portugal demonstrou maior
coesao normativa, integrando-se rapidamente as diretrizes europeias, como a Diretiva
2011/36/UE, e adotando uma abordagem centrada na vitima, com instrumentos de
protecao como o periodo de reflexao e autorizagbes de residéncia mesmo sem cooperagao
com as autoridades. Ja o Brasil, embora tenha promulgado a Lei n° 13.344/2016, ainda
enfrenta dificuldades na aplicagéo pratica da norma, especialmente pela exigéncia de
provas dos meios utilizados e pela vinculacdo automatica ao crime organizado, o que acaba
por burocratizar a responsabilizagcdo penal e comprometer a prote¢cao das vitimas.

Por fim, a comparagéao entre os dois paises demonstra que, embora ambos tenham
aderido ao discurso internacional de protecdo dos direitos humanos, a implementacao
pratica dessas normas € profundamente condicionada por fatores estruturais, politicos e
institucionais. Portugal, por estar inserido em um sistema regional com mecanismos
vinculativos, mostra maior eficiéncia na consolidagdo de politicas de enfrentamento ao
trafico, embora se confronte com politicas migratorias restritivas que podem comprometer
direitos fundamentais. O Brasil, por sua vez, carece de uma estrutura regional similar e
enfrenta desafios adicionais decorrentes de instabilidades legislativas, insegurancga juridica
e fragilidades institucionais.

Torna-se evidente, portanto, que a eficacia das convengdes internacionais depende
da harmonizacdo normativa, da cooperagao efetiva entre os Estados e da adogao de
politicas publicas intersetoriais sintonizadas com a realidade das vitimas. Investir em
definigbes mais precisas sobre o trafico de pessoas e suas componentes, sobretudo no

contexto maritimo, € um passo fundamental para que os compromissos internacionais nao
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se limitem ao plano retérico, mas se traduzam em agdes efetivas de protecdo dos direitos

humanos em todos os espacos, inclusive no mar.
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