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Resumo - Iniciativas recentes de atuagdo da Secretaria de Politicas para Mulheres em cidades
gémeas da Faixa de Fronteira ttm chamado atengao para um problema que possui pouca visibilidade
quando se trata de seguranga publica nas fronteiras: a violéncia contra as mulheres. Mesmo com o
refor¢o das redes de enfrentamento a esse tipo de violéncia, ao longo dos anos 2000, a realidade dos
municipios da Faixa de Fronteira ainda se encontra bastante deficitaria em relagdo a presenca de
instituicbes orientadas para a protegdo de mulheres em situagbes de vulnerabilidade e violéncia. A
presente pesquisa apresenta o mapeamento da atual rede de protegdo as mulheres com dados do
Perfil Municipal (IBGE, 2012) e a iniciativa de criagdo de Centros Especializados de Atendimento a
Mulheres em cidades gémeas a partir de 2013. A pesquisa apresenta algumas informagdes
levantadas ao longo de dois projetos desenvolvidos no dmbito da Secretaria Nacional de Seguranga
Publica (SENASP): a Pesquisa sobre Seguranga Publica nas Fronteiras (UFRJ/NECVU/Retis, 2013)
e a consultoria de mapeamento de politicas publicas na Faixa de Fronteira (PNUD/SENASP, 2014).

Palavras chave: Violéncia contra a mulher; Faixa de Fronteira; Seguranga publica

Resumen - Las recientes iniciativas de actuacion de la Secretaria de Politicas para las Mujeres en
las ciudades gemelas de la region de frontera han llamado la atencion para un problema que tiene
poca visibilidad cuando se trata de la seguridad publica fronteriza: la violencia contra las mujeres.
Mismo con el fortalecimiento de las redes de enfrentamiento contra este tipo de violencia, a lo largo
de la década de 2000, la realidad de los municipios de la region de frontera aun es muy deficiente en
relacion con la presencia de instituciones orientadas a la proteccion de las mujeres en situacion de
vulnerabilidad y la violencia. Esta investigacion presenta el mapeo de la actual red de seguridad de
las mujeres con los datos del perfil municipal (IBGE, 2012) y la iniciativa de creacién de Centros
Especializados de Atencion a la Mujer en las ciudades gemelas a partir de 2013. La investigacion
presenta el levantamiento de algunasinformaciones de dos proyectos desarrollados en el marco de la
Secretaria Nacional de Seguranga Publica (SENASP): Investigacion sobre seguridad publica enlas
fronteras (UFRJ / NECVU / RETIS, 2013) y la consultoria de cartografia de las politicas publicas en la
region de frontera (PNUD / SENASP, 2014).

Palabras clave: Violencia contra la mujer; Region de frontera; Seguridad publica
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Introducgao

Quando se trata de violéncia, criminalidade e seguranga na Faixa de Fronteira,
geralmente se coloca em relevo os problemas associados ao trafico de drogas e ao
contrabando como principais crimes a serem enfrentados. Essa concepgdo acaba por
reforcar uma atengcédo excessiva a alguns tipos de crime e violéncia, como o trafico de
drogas, o contrabando e o homicidio por arma de fogo associados a esses crimes, enquanto
um destaque menor € dado, nas politicas de seguranga publica, a violéncia que recai sobre
certos segmentos vulneraveis da populagdo, como é o caso das mulheres.

Um dos argumentos para se reafirmar essa visdo predominante é o de que a
violéncia contra a mulher se manifesta de modo mais ou menos igual em todo o territério
nacional e que ndo ha qualquer especificidade fronteirica para que se justifique uma
abordagem especifica na Faixa de Fronteira para esse tipo de violéncia. Embora as
situagdes de violéncia contra a mulher ndo sejam especificas da Faixa de Fronteira, elas
podem ser agravadas pela baixa densidade institucional em certos segmentos fronteiricos
ou por ficarem em segundo plano devido a énfase dos 6rgdos de seguranga no combate a
delitos de maior destaque nacional — como o trafico de drogas e o contrabando.

Ainda assim, algumas abordagens recentes sobre o tema vém apontando que é
necessario encontrar metodologias de pesquisa e mecanismos de atuagdo dos 6rgaos
publicos que permitam evidenciar a violéncia contra mulheres dentro do quadro geral de
violéncia e, ao mesmo tempo, desenvolver politicas publicas que consigam acolher as
demandas femininas e enfrentar de modo sistematico a violéncia socialmente aindapouco
visivel. A condig¢ao fronteirica coloca desafios especificos para o enfrentamento a violéncia
contra a mulher, ndo so pela incidéncia de certos tipos de crime, como o trafico de pessoas
e a exploragao sexual, mas também pelas dificuldades proprias a atuagdo da rede de
protecao no ambito institucional.

Embora a maior parte dos estudos sobre violéncia contra a mulher enfoque a
chamada violéncia doméstica, envolvendo parceiros intimos, a conjugagéo entre o discurso
feminista e a defesa dos direitos humanos tem ampliado as discussbes sobre outros
comportamentos abusivos, como a exploragado sexual de meninas e adolescentes, o trafico
de mulheres e o assédio sexual (PASINATO, 2014, p. 283)

O Contexto Historico dos Enfrentamentos a Violéncia contra a Mulher

A questdo da violéncia contra a mulher é presente em diversas localidades e
temporalidades, em contextos econémicos, sociais e politicos bastante distintos, o que
revela a persisténcia de uma cultura machista disseminada na sociedade. Os movimentos
feministas vém lutando contra as diferentes formas de violéncia que a mulher sofre
(psicolégica, moral, fisica e sexual) e buscando institucionalizar seu enfrentamento. Como
meios para atingir esses objetivos, busca-se dar uma maior visibilidade aos casos, ampliar o
atendimento as mulheres em “situacdo de violéncia” e punir aquele que pratica o ato de
violéncia (SANTOS; IZUMINO, 2005).

No contexto internacional essa luta comega a ganhar destaque politico na ONU ainda
na década de 1970, porém é apenas em 1993 que se passa a enfatizar, a partir da sua
comisséo de direitos humanos da ONU, a coibi¢cdo da violéncia de género (BLAY, 2003).

No Brasil, o movimento de denuncia da violéncia contra as mulheres comeca a
repercutir ainda durante a década de 1970, quandoera comumque casos de homicidio de
mulheres pelos seus proprios maridos ndo resultassem em aplicacédo da pena sobre a
justificativa de um “crime passional” e de “legitima defesa da honra”. Isso mostra o perfil do
movimento ainda restrito as violéncias domésticas e conjugais (BLAY, 2003; SANTOS,
2008). Esse movimento ganha corpo nos anos 1980, quando o processo de
redemocratizacéo brasileira resulta numa ampliagdo da participagao de diferentes atores da
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sociedade e da visibilidade de suas demandas. Com isso, os movimentos feministas
tambémpassaram a ganharam um maior destaque na politica nacional (Farah, 2004). Na
segunda metade da década de 1980, surge uma das principais formas de combate a
violéncia e a impunidade: a delegacia para mulheres, fundamental também para dar um
carater institucional a essa questao (SANTOS; IZUMINO, 2005; SANTOS, 2008).

Apesar dessas mudancas a situacéo de violéncia contra a mulher ainda ndo recebia a
atengao devida e o seu combate ainda era incipiente no Brasil. No final da década de 1990 e
inicio dos anos 2000, o Brasil € acusado pela Comissao Interamericana de Direitos
Humanos de ndo cumprir com os tratados de combate a violéncia contra a mulher dos quais
era signatario, particularmente aConvencao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar
a Violéncia contra a mulher e a Convencao sobre a Eliminacdao de Todas as formas de
Discriminagédo contra as Mulheres (1979). Isso estimulou que o pais passasse a buscar
novas politicas e maior investimento para ampliar o combate a esse tipo de violéncia
(OLIVEIRA; CAMACHO, 2012).

A Secretaria de Politicas para as Mulheres, vinculada diretamente a Presidéncia da
Republica, foi criada em 2003 como expressdo de uma maior visibilidade da questdo da
violéncia contra a mulher e do consenso em torno da necessidade de um enfrentamento
sistemético do poder publico a esse tipo de violéncia, tradicionalmente tratada como
problema doméstico. Pasinato (2014, p. 278) destaca a aprovacéo da Lei Maria da Penha
(11.340/06), em 2006, como um dos principais marcos dessa trajetéria de ampliacdo da
importancia do tema da violéncia contra a mulher desde a década de 1980'. O esforgo
governamental para colocar em pauta a questdo da violéncia contra a mulher incluiu ainda o
langamento do | Plano Nacional de Politicas para Mulheres, em 2004. Mais recentemente,
em 2015, foi criada a Lei 13.104/15 que passa a considerar os casos de feminicidio como
crimes hediondos (aumentando a pena pelo crime), visando um combate maior a esse tipo
de violéncia.

No ambito da SPM, a Secretaria de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres
langou em margo de 2013 o Programa Mulher: Viver sem Violéncia?, com o objetivo de
ampliar e reforgar as redes institucionais de protegdo a mulheres, através da integragao de
servigos publicos de seguranga, justica, saude, assisténcia social, acolhimento, abrigamento
e orientagéo para trabalho, emprego e renda. Segundo o préprio texto do site, € uma politica
publica que “propde o fortalecimento e a consolidagdo da Rede Integrada de Atendimento as
Mulheres em Situagdo de Violéncia, envolvendo e articulando as diversas areas de
assisténcia, protecao e defesa dos direitos da mulher” (SPM, 2014). O referido programa
possui seis estratégias de atuagao: 1) implementagédo das “Casas da Mulher Brasileira”; 2)
ampliagdo da Central de Atendimento a Mulher — Ligue 180; 3) organizagao, integracédo e
humanizacdo do atendimento as vitimas de violéncia sexual; 4) ampliagdo dos Centros de
Atendimento as Mulheres nas Regides de Fronteiras Secas; 5) promogédo de campanhas
continuadas de conscientizagdo do enfrentamento a violéncia; e 6) distribuicdo e articulagéo
de Unidades Moveis de Atendimento as Mulheres do Campo e da Floresta.

Considerando o foco da pesquisa na Faixa de Fronteira, destacamos a estratégia de
ampliagdo dos Centros de Atendimento as Mulheres nas Regides de Fronteiras Secas como
uma importante iniciativa que visa justamente responder as especificidades dessa
regido.Uma das énfases desse novo programa é justamente o reforco do atendimento nos
municipios fronteiricos, uma vez que estes apresentam uma condi¢do especifica em relagao
a questdes como migragao e trafico de mulheres.

Até 2013 eram trés nucleos existentes — Oiapoque (AP), Pacaraima (RR) e Foz do
Iguacu (PR) — e seis projetados para 2014: Bonfim (RR), Brasiléia (AC), Corumba (MS),
Ponta Poréd (MS), Jaguardo (RS) e Sant'ana do Livramento (RS), todos eles situados em
cidades gémeas. O programa Mulher, Viver Sem Violéncia prevé também o funcionamento
de unidades moveis para atender areas rurais e de dificil acesso.
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A Rede de Enfrentamento a Violéncia contra Mulher na Faixa de Fronteira®

No Perfil Municipal (IBGE, 2012)foramlevantados os dados referentes a
disponibilidade de diversos servigos nos municipios do Brasil. Utilizamos essa fonte para
verificar a existéncia de 6rgaos publicos que compusessem o que chamamos de rede de
protecdo a mulheres:Delegacia Especializada em Atendimento a Mulher;Juizado de
Mulheres eNucleo de Defensoria Publica especifico. No site da SPM, é levantamos ainda os
municipios com atuagdo de organizagdes cadastradas na Secretaria Especial de Politicas
para Mulheres/ Presidéncia da Republica (SPM/PR). O que a SPM chama de Rede de
Enfrentamento & Violéncia contra as Mulheres* compreende uma cobertura mais ampla,
com diversas outras medidas e instituicdes de diferentes niveis, que atuam para o
atendimento as mulheres em situagao de risco e violéncia. Essa rede tem tido um avancgo na
ultima década, principalmente apds a criagdo da Central de Atendimento a Mulher (Disque
180), em 2005, a aprovagdo da Lei 11.340/2006 (Lei Maria da Penha), em 2006 e o
lancamento do Pacto Nacional pelo Enfrentamento a Violéncia contra a Mulher, em 2007.
Mas para fins de comparacao, consideramos somente as instituigdes cuja distribuicdo nos
municipios era possivel mensurar, por conta da disponibilidade de dados secundarios.

As quatro variaveis (Delegacia, Juizado, Nucleo de Defensoria e organizagdes
cadastradas) selecionadas foram somadas, cada uma com peso 1. No caso das
organizagdes cadastradas na SPM, consideramos a existéncia de pelo menos uma
organizagdo como 1 e de nenhuma como 0. A maioria das organizagbes cadastradas
corresponde a secretarias, coordenadorias ou conselhos municipais. Algumas poucas
organizagdes nado-governamentais e nucleos universitarios aparecem também, mas muito
raramente.

Os municipios foram classificados de acordo com a abrangéncia da rede de
protecdo, de acordo com a seguinte classificagdo: 3 ou 4=Avancgada; 2=Em
Desenvolvimento; 1=Incipiente e O=Inexistente.

Os dados apontam que a cobertura da rede de protegdo a mulheres ainda é bastante
deficiente de um modo geral na Faixa de Fronteira. A maioria dos municipios (88,9%) nao
possui nenhuma instituicdo especializada de protecdo a mulheres. Nenhum municipio
apresenta simultaneamente os quatro itens selecionados. Entre as quatro variaveis, o
Nucleo de Defensoria Publica de Mulheres € o mais presente, mas cobre somente 35
municipios da Faixa (6,0% dos 588). Em pior situacdo esta a Delegacia da Mulher, com
apenas duas incidéncias — em Tabatinga (AM) e Santo Angelo (RS) — o que representa
0,3% do total de municipios da Faixa. Nos Arcos, o percentual de municipios que possuem
cada um dos itens esta descrito na Tabela 1.

Tabela 1: Percentual de municipios com incidéncia dos itens da Rede de Protecdo as
Mulheres nos Arcos em 2012.

Delegacia da Juizado de Nucleo de Def. Organizagoes

- Cadastro
Mulher Mulheres Publica SEPM
Arco Norte 1,4% 8,5% 7,0% 2,8%
Arco Central 0,0% 3,0% 9,1% 4,0%
Arco Sul 0,2% 2,6% 5,0% 3,8%
Total 0,3% 3,4% 6,0% 3,7%

O Mapa 1 apresenta uma situagao de precario atendimento em todos os Arcos. Foram
nomeados os municipios agrupados nas classes “Em Desenvolvimento” (amarelo) e
“Avancada” (vermelho). No Arco Norte, podemos notar uma maior incidéncia da rede de
protecdo nos municipios proximos a capital acreana Rio Branco (AC), unico com uma rede
avangada. No Arco Central, Porto Velho (RO), Caceres (MT), Dois Irm&os de Buriti (MS) e
Corumba (MS) s&o os municipios que se destacam, mas todos eles em situagéo
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intermediaria (Em desenvolvimento). No Arco Sul, observamos um padrdo disperso de
municipios com rede de protecéo incipiente. Além de Santo Angelo (RS) e Pelotas (RS), na
classe “Avancada”, somente quatro municipios — Toledo (PR), Guarani das Missbes (RS),
Santa Barbara do Sul (RS) e Sao Borja (RS) — possuem duas instituicdes simultaneamente.

Mapa 1: Faixa de Fronteira: Rede de Protegdo as Mulheres (2012).
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Experiéncias Pioneiras da Secretaria de Politicas para Mulheres

O recente foco em cidades fronteiricas tem como antecedentes algumas
experiéncias pioneiras. A primeira ocorreu em Foz do Iguagu (PR), em 2009, numa parceria
com o Ministério do Trabalho e do Emprego (MTE), em que a Casa do Migrante, inaugurada
em junho de 2008, passou a contar com atendimentos especificos para mulheres. Essa
iniciativa logo se transferiu da Casa do Migrante para um Centro Especializado de
Atendimento a Mulheres (CEAM) em Foz do Iguagu (PR). Para viabilizar um melhor
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atendimento tanto as cidadas brasileiras quanto as estrangeiras, foi feito um memorando de
entendimento com o Paraguai e a Argentina, intermediado pelo Ministério das Relagdes
Exteriores. No caso do Paraguai, a criacdo de centros de atendimento também tem se
mostrado exitosa através da influéncia brasileira. Dos quatro centros existentes no pais, dois
estdo situados em cidades fronteiricas com o Brasil: Ciudad del Este e Pedro Juan
Caballero. No ambito do Mercosul, o objetivo & compartilhar informagdes sobre o
funcionamento das redes de cada pais.

Os CEAM existem em diversos lugares do Brasil desde a década de 1990, mas
somente na década de 2000 se tornaram uma politica publica, recebendo maior atencéo dos
governos. Além dos CEAM, existem as Casas da Mulher Brasileira (CMB), localizadas nas
capitais dos estados, que realizam um atendimento integral (diferentes servigos num mesmo
espago, exclusivo para mulheres) e de referéncia para outros municipios, com
aprendizagem de estratégias de abordagem e procedimentos que depois sao difundidos nos
centros locais. Nas capitais, os servigos disponiveis nas CMB sdo extras, isto é, eles
existem também fora das CMB, mas sdo replicados num local que aglomera todos os
servicos de modo integrado. Nas cidades de fronteira busca-se utilizar esse modelo, com o
desafio adicional de dar conta de situagdes que envolvem a populagdo fronteirica em
transito ou residente no outro lado da fronteira.

Outra experiéncia relevante para a Faixa de Fronteira foi realizada em Pacaraima
(RR). La foi estabelecido um convénio com a Prefeitura Municipal em 2012 para a criagao
de um Centro Especializado de Atendimento a Mulheres (CEAM), com servigos de
atendimento psicoldgico, assisténcia social e assisténcia juridica. Essa iniciativa foi facilitada
pela cooperagéo binacional entre 6rgaos brasileiros e venezuelanos e pela existéncia de um
Comité Fronteirico ja existente entre Pacaraima (RR) e sua cidade gémea venezuelana
Santa Elena. A Venezuela havia se comprometido com a criagdo de um Centro de
Atendimento a Mulheres em Santa Elena, replicando a experiéncia brasileira através de
cooperagéao técnica, para atender as cidadas venezuelanas. Também no caso venezuelano
as agéncias governamentais tém buscado firmar acordos binacionais de cooperagdo mutua
para respaldar as interagdes institucionais na fronteira. No caso de Pacaraima, as
dificuldades verificadas na manutengao do centro colocaram como uma alternativa viavel o
investimento em mobilidade para que as mulheres da fronteira possam ser atendidas na
Casa da Mulher Brasileira de na capital Boa Vista (RR).

Um problema verificado nos municipios fronteiricos, mas que € comum também em
municipios de pequeno porte no interior do Brasil, é a dificuldade em dar prosseguimento as
politicas e manter os servicos por um periodo mais extenso. A politica da Secretaria de
Politicas para Mulheres é a de realizar o investimento inicial (estrutura fisica e
equipamentos), mas os servicos dependem das esferas estadual e municipal. Para dar
sustentabilidade a politica, € necessario garantir a ades&do dos estados e municipios para
que possam dar a contrapartida necessaria.

Focalizando Cidades Gémeas

A partir das experiéncias pioneiras de Foz do Iguagu (PR), Pacaraima (RR) e
Oiapoque (AP), a Secretaria de Politicas para Mulheres elaborou uma agéo para difundir
Centros de Atendimento as Mulheres nas Regides de Fronteiras Secas, no ambito do
Programa “Mulher: Viver sem Violéncia”’. Esses Centros de Atendimento trazem servigos
especializados voltados para as mulheres em casos de violéncia de género, mas incluem
ainda especificidades da situagao fronteirica, com especial atengado para o enfrentamento ao
trafico de mulheres, a exploragcdo sexual e a vulnerabilidade proveniente do fenémeno
migratorio (SPM, 2014). A atuagédo dos Centros se articula com instituicbes e servigos da
Rede Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres, incluindo servicos de
transporte.
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A iniciativa de criagdo dos CEAM na fronteira depende da adesdo dos estados e
municipios. O Governo Federal faz o investimento inicial em edificagbes, equipamentos e
mobiliario, além dos repasses para o primeiro ano de funcionamento (2015). Os estados e
municipios devem oferecer como contrapartida o compromisso com o pagamento dos
custos de pessoal e, apds o primeiro ano de funcionamento, dos custos de manutencao do

Servico.

Foram escolhidas dez cidades para dar inicio ao funcionamento dos Centros de
Atendimento as Mulheres nas Regides de Fronteiras Secas: Jaguarao (RS), fronteira com o
Uruguai; Sant'‘Ana do Livramento (RS), fronteira com o Uruguai; Foz do Iguagu (PR),
fronteira com Argentina e Paraguai; Ponta Pora (MS), fronteira com o Paraguai; Corumba
(MS), fronteira com a Bolivia;Brasiléia (AC), fronteira com a Bolivia; Tabatinga (AM),
fronteira com Peru e Colémbia; Pacaraima (RR), fronteira com a Venezuela; Bonfim (RR),
fronteira com a Guiana; Oiapoque (AP), fronteira com a Guiana Francesa.

Mapa 2: Centros Especializados em Atendimento a Mulher (CEAM) na Faixa de Fronteira
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que entre essas cidades constam fronteiras secas e fluviais. Além disso, todas elas sao
cidades gémeas, de acordo com a definicdo de MI/Retis (2005), pois cada uma possui
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interagbes com aglomeragdes urbanas situadas do outro lado da linha de fronteira, sejam
contiguas ou ndo. Essa situagado geografica potencializa as interagbes transfronteirigas,
podendo viabilizar iniciativas locais de cooperagao técnica no espago fronteirigo formado
pelas cidades gémeas.

Consideragoes Finais

As formas e ag¢des de enfrentamento a violéncia contra a mulher foram intensificadas e
diversificadas nos ultimos anos, como pode ser observado através do levantamento feito. No
Brasil essa atuagdo também cresceu, principalmente através de novos 6rgaos politicos e
publicos de planejamento, protecdo, assisténcia a mulher em “situacao de violéncia”, além
de uma legislagdo mais favoravel ao combate a esse tipo de crime.

Apesar da evolugdo das politicas para as mulheres no Brasil, ainda ndo é possivel
dizer que a Faixa de Fronteira tenha apresentado grandes avangos no enfrentamento a
violéncia contra a mulher, uma vez que a rede de protecdo a mulherainda é inexistente ou
incipiente na grande maioria dos municipios da Faixa. Diante desse quadro, as iniciativas
recentes da Secretaria de Politicas para Mulheres encontram plena justificativa e poderiam
se estender para além das cidades gémeas selecionadas para os projetos iniciais. Essa
ampliagdo da rede necessita de esforgos combinados com outros ministérios e outras
esferas do poder publico.

Notas de Referencia

! Os outros marcos foram: as campanhas de denlncia com o slogan “quem ama ndo mata” e a
criagdo de Delegacias Especializadas em Atendimento a Mulher (DEAM), ainda nos anos 1980
gPasinato, 2014, p. 278).

SPM/PR. Programa Mulher Viver Sem Violéncia. Disponivel em http://www.mulheres.gov.br/mulher-
viver-sem-violencia/
® Esse levantamento foi desenvolvido no Diagndstico Socioecondmico e Demografico da Faixa de
Fronteira (Retis, 2014), no ambito da Pesquisa sobre Seguranga Publica nas Fronteiras (SENASP-
MJ/NECVU/Retis, 2014), cujo relatério completo foi publicado em SENASP (2016).
* SPM/PR. Rede de Enfrentamento & Violéncia contra Mulheres. Brasilia, 2011. Disponivel em
http://spm.gov.br/publicacoes-teste/publicacoes/2011/rede-de-enfrentamento
> Os dados sobre atuacdo da SPM na Faixa de Fronteira foram obtidos a partir de entrevista realizada
pelo autor na SPM em 2014, em Brasilia-DF, no ambito da consultoria de mapeamento de politicas
publicas na Faixa de Fronteira (PNUD/SENASP, 2014), publicada em Neves, Silva e Rego Monteiro
(2016).
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