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Introducao

A critica a dicotomia entre as esferas publica e privada é ponto de
partida das abordagens feministas na Ciéncia Politica e problematiza
o entrelacamento das relagdes de poder nos ambitos doméstico, do
trabalho e da politica (Biroli e Miguel, 2014). Assim, ainda que de
modo discreto, a Ciéncia Politica tem se debrucado sobre questoes
como a sub-representa¢do feminina na politica, as abordagens femi-
nistas na teoria politica e as politicas publicas com carater de género.
A partir desse referencial, este artigo avalia o programa de abrigamento
para mulheres ameagadas de morte por motivos de desigualdade de
género em Pernambuco.

O programa de abrigamento foi uma das primeiras agdes adotadas
pelo Estado para enfrentamento da violéncia contra a mulher e diz
respeito aos servicos de acolhimento provisorio destinado a mulheres
em situagdo de violéncia que se encontrem sob grave ameaga de morte,
e, portanto, necessitem de protecdo em ambiente seguro (Brasil, 2011).
E importante ressaltar que politicas voltadas para o enfrentamento da
violéncia contra as mulheres fundamentam-se na visiao de que a a¢do
governamental deve objetivar o fortalecimento das mulheres e a expansao
da cidadania delas, contribuindo, assim, para a construgao da igualdade e
a ampliacdo do carater democratico do Estado (Godinho, 2003).

1 E mestranda em Ciéncia Politica na Universidade Federal de Pernambuco (UFPE). E-mail:
<natalia.cguimaraes@gmail.com>.
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Segundo o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea),’
entre 2001 e 2011, houve mais de 50 mil mulheres assassinadas no
Brasil, o que equivale a cerca de 5 mil mortes por ano. Grande parte
destas mortes foi consequéncia de violéncia doméstica e familiar -
aproximadamente um terco teve o domicilio como local de ocor-
réncia. Ainda de acordo com o instituto, em Pernambuco, entre 2009
e 2011, a cada 100 mil mulheres, 7,81 foram mortas (Ipea, 2013).
Atualmente, de acordo com o Mapa da Violéncia 2015 (Waiselfisz,
2015), o estado ocupa o 10° lugar no ranking de violéncia contra
a mulher. Neste sentido, percebe-se como a questao da violéncia
sexista é latente no contexto social e como sao urgentes as politicas
publicas que atuem no combate a essa pratica.

Diante disso, pretende-se responder a seguinte questdo: como o
programa de abrigamento tem atuado no enfrentamento a violéncia
contra a mulher? A hipdtese central, baseada no que argumenta
Arretche (2001), é que ha uma discrepancia entre o que foi formu-
lado e aquilo que é cotidianamente implementado nas casas-abrigo
do estado de Pernambuco, tendo em vista que, no momento da
formulacao, diversas questdes praticas eram desconhecidas, e,
portanto, ndo foram consideradas pelo contetido formulado. Além
disso, diante do relativo grau de autonomia dos implementadores,
estes atuam com base em outros referenciais para além daqueles
previstos pelos formuladores da politica. Outros fatores que podem
influenciar essa diferenca entre o que foi formulado e o que vem
sendo implementado é a articulagdo da politica com outras areas do
governo (como saude, educacdo, seguranga e justi¢a), conforme as
orientagdes da Secretaria de Politicas para as Mulheres do governo
federal e as experiéncias ja consolidadas de consorcio de casas-
-abrigo. Analisar as diferencas, no entanto, ndo significa constatar
o fracasso da politica, mas a necessidade de adequa-la as demandas
das usudrias. A hipdtese secundaria é que o servigo de abrigamento
vem se fortalecendo institucionalmente, ampliando sua capacidade
de atendimento as mulheres vitimas de violéncia.

2 Pesquisa Violéncia contra a mulher: feminicidios no Brasil (Ipea, 2013).
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Algumas notas sobre avaliacao de politicas publicas

O feminismo, ao romper com a dicotomia entre as esferas ptblica
e privada, evidencia questdes cujas discussdes eram tradicional-
mente restritas ao ambiente doméstico. Discussoes tematicas, que
até entdo nao faziam parte das agendas governamentais, passaram
a ter que integra-las. Assim, diante de um contexto em que homens
e mulheres vivenciavam os mesmos problemas de forma distinta,
surgem demandas por politicas publicas com foco nessas desigual-
dades, a fim de que encaminhamentos e solugdes fossem apontados
levando em conta as relagdes de dominagao que social e cultural-
mente foram estabelecidas dos homens sobre as mulheres.

A inclusao das mulheres como publico-alvo de politicas publicas
sob a perspectiva de género® indica um avango na ampliagao da
democracia, uma vez que reconhece que as mulheres e os homens
tém os mesmos direitos, mas, no entanto, necessidades especificas
que devem ser consideradas pelo Estado. O programa de abriga-
mento para mulheres ameagadas de morte situa-se neste contexto. E
necessario compreender de que forma a inclusdo das mulheres como
alvo de politicas publicas sob a perspectiva de género ocorre, se de
fato altera a logica das desigualdades as quais estao historicamente
submetidas (Silveira, 2003). Por isso a importancia da avaliacdo do
programa para mulheres ameagadas de morte em Pernambuco.

Para realizar a avaliacdo do referido programa, este artigo adota
o modelo explicativo do ciclo de politicas publicas por compreen-
dé-lo como um quadro de referéncia ttil para a analise processual
aqui pretendida. De acordo com este modelo, as politicas publicas
constituem um ciclo deliberativo composto por diversos estagios e
caracterizado por um dindmico processo de aprendizado. O modelo
supoe ainda que a agdo publica divide-se em etapas do processo
politico-administrativo subjacente a resolu¢do de problemas —
tais etapas correspondem a sequéncia de elementos do processo
(Trevisan e Van Bellen, 2008). De todas as etapas, este trabalho foca
especificamente a de avaliagao.

3 O eixo de uma acdo governamental orientada pela perspectiva de género baseia-se na reducdo
das desigualdades entre homens e mulheres (Farah, 2004).
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A concepgao canonica de avaliagdo de politicas publicas, supos-
tamente a ultima etapa desse ciclo, a compreende como a fase na
qual sdo apurados os resultados de um curso de agédo, fornecendo
elementos para o desenho de novas intervengdes ou para o aper-
feicoamento de politicas ja em curso. Além disso, a avaliagdo pode
ser entendida como um instrumento para prestacdo de contas e
responsabilizacdo dos agentes estatais, sendo elemento da accoun-
tability* (Faria, 2005).

De acordo com Faria (2005), no momento de sua institucionali-
zagdo — por volta dos anos 1960 -, a avaliagdo de politicas publicas
buscava exercer algum controle sobre a atividade dos implementa-
dores; com isso, esperava-se assegurar racionalidade aos processos
decisorios, e, assim, legitimar as politicas e os programas. Tal
compreensdo de avaliagdo como instrumento administrativo, e, por
isso sem relacdo com as disputas propriamente politicas, é forta-
lecida diante da postura da Ciéncia Politica brasileira, que reforga
esse “viés distorcido do principio republicano da desvinculagao
entre politica e administragdo publica” (ibidem, p. 101).

No entanto, a avaliagdo de politicas ndo é usada somente
a favor dos interesses prioritarios do Estado, ela também ¢é
“elemento central na disputa eleitoral, no controle das intera-
¢Oes intergovernamentais e na busca de acomodacgédo de forgas e
de interesses no 4mbito intraburocratico” (Faria, 2005, p. 100).
Neste sentido, reconhecemos o conteudo politico da avaliagao de
politicas publicas, mas compreendemos que a avaliacdo envolve
necessariamente advocacy — entendida aqui como uma adesdo a
valores como um ideal regulatdrio especifico relativo a racionali-
dade do processo decisorio.

4 Hadois tipos principais de accountability trazidos por O'Donnell (1998): accountability vertical, que
sao agdes organizadas por grupos ou individuos, com referéncia aqueles que ocupam posicdes em
instituices do Estado, eleitos ou ndo; e accountability horizontal, que envolve as agéncias estatais
que tém o direito e o poder legal e que estdo capacitadas para agir diante de agdes ou omissdo
de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser classificadas como delituosas. Neste
sentido, quando se fala em avaliagdo de politicas publicas como instrumento de accountability,
significa dizer que a avaliagdo é uma alternativa que pode ser adotada por agentes estatais para
verificar as acdes ou omissdes de outros agentes estatais.
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Ressalta-se, ainda, que as politicas voltadas para mulheres sob a
perspectiva de género, incluindo a politica de abrigamento, carac-
terizam-se como politicas sociais, na medida em que incidem sobre
relacdes desiguais entre homens e mulheres, buscando altera-las
a fim de maior equidade entre ambos. Politicas sociais sdo agdes
estatais de carater compensatorio e redistributivo que instrumenta-
lizam o controle dos antagonismos sociais (Draibe, 1986; Augusto,
1989). Elas expressam a relagdo de for¢as presentes nas sociedades e
podem corresponder a interesses econdmicos do capital, podendo,
ainda, traduzir a incorporagdo de interesses mais imediatos das
posicdes e dos lugares subalternos, refletindo, assim, o sucesso dos
esforcos e lutas dos segmentos sociais dominados (Augusto, 1989).

Nesse sentido, é necessario levar em conta que as politicas sociais
tém um duplo aspecto. De um lado, geram produtos mensuraveis e
tangiveis, e, de outro, causam impactos subjetivos, ligados ao plano
dos comportamentos e das opinides. Embora inviaveis de serem
medidos, tais impactos sdo bastante para as condi¢des de vida dos
segmentos sociais aos quais se destinam (Figueiredo e Figueiredo,
1986 apud Nogueira, 2005).

A inclusao da problematica da violéncia contra a mulher na
agenda governamental brasileira

A partir dos anos 1980, com o fim da ditadura militar no Brasil e
diante da histérica luta dos movimentos feministas e de mulheres,’
o Estado brasileiro passa, gradualmente, a incorporar a questao das
desigualdades de género® na agenda governamental, no sentido de
dirimi-las. Tais desigualdades tém como uma de suas expressdes
maximas a violéncia contra a mulher, que, conforme a Conferéncia
de Belém do Para (Brasil, 1994), corresponde a qualquer ato ou

5  Porconta da diversidade de posicionamentos, muitas autoras nao se utilizam do termo feminismo
no singular. Além disso, hd movimentos de mulheres que n&o se denominam feministas, embora
lutem pelos direitos das mulheres. No entanto, é necessario ressaltar que ha um elemento comum
a todas essas organizacdes, que é a superacao das desigualdades entre os géneros. As diferencas
ocorrem por conta das desigualdades presentes na realidade de cada grupo e nas estratégias
adotadas por eles (Zirbel, 2007).

6  Dizrespeito a desigual distribuicao de poder nas relagdes entre homens e mulheres.
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conduta baseado no género, que cause morte, dano ou sofrimento
tisico, sexual ou psicoldgico a mulher, tanto na esfera publica quanto
na privada. Segundo o documento, a violéncia contra as mulheres
configura uma expressa violagdo dos direitos humanos.

Um breve histérico desse processo indica que uma das difi-
culdades para que as politicas especificas para mulheres fossem
implementadas no Brasil relaciona-se a pretensa neutralidade (do
ponto de vista de género) assumida pelo Estado (Godinho, 2003).
Este comumente nao leva “em conta os processos hegemonicos que
conferem as diferencas um sinal de desigualdade, que passam ao
largo das relagoes desiguais de poder, renda e recursos de parcela
consideravel de significativos segmentos sociais” (Silveira, 2003, p.
66). Diante disso, os movimentos feminista e de mulheres reivin-
dicavam que as agOes estatais fossem encaradas do ponto de vista
de género,’” alterando relagdes de poder, garantindo as mulheres
acesso aos direitos nas suas dimensdes social e politica, para que
tivessem condi¢Oes concretas de reverter a condi¢do de desigual-
dade (Godinho, 2003).

De acordo com Farah (2004), o histérico das politicas publicas
de género no pais foi marcado pelo trade-offf entre a eficiéncia de
uma politica e o componente democratico que ela representava. Isso
significa dizer que, de um lado, estava o governo, o qual, por meio
das suas politicas universais — que supostamente atendiam indistin-
tamente homens e mulheres -, alegava buscar a maxima eficiéncia da
politica, diante da limita¢ao de recursos, e, de outro, a sociedade civil,
representada pelos movimentos feminista e de mulheres, que reivin-
dicavam a inclusdo de politicas especificas — que incorporassem as

7 Por ser fruto de disputas politicas e tedricas, ndo se pretende estabelecer uma definicdo do que é
género. No entanto, para fazer uso do referido conceito, é necessério escolher algum referencial.
Optou-se, portanto, por utiliza-lo como referéncia para a analise como sendo a construcéo social e
histérica do feminino e do masculino e para as relacdes sociais entre 0s sexos, marcadas em nossa
sociedade por uma forte assimetria (Farah, 2004).

8  Termo oriundo da economia que define situacdes em que hé conflito de escolha. Consiste em
uma agdo cuja tentativa de resolucao de problema acarreta necessariamente outro, obrigando
que seja feita uma escolha; abre-se mdo de algum bem ou servico para se obter outro bem ou
servico distinto.
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questdes de género na agenda publica como elemento fundamental
para a ampliagdo e a consolida¢ao democraticas.

Ainda segundo a autora, outra caracteristica desse processo ¢é
que, inicialmente, os movimentos feminista e de mulheres criti-
cavam fortemente a agdo estatal (ou sua omissao), ndo estabelecendo
relacdes institucionais e buscando garantir a maxima autonomia
dos movimentos. Somente nos anos 1980 “alguns grupos passaram
a defender a tese de que espagos governamentais deveriam ser
ocupados, num cenario de redefini¢do das politicas publicas no pais,
sob o signo da democratizagdo” (Farah, 2004, p. 130). No entanto,
a relagdo entre os movimentos reivindicatorios e o Estado nao era
(e segue nao sendo) um ponto nao pacifico, tanto do ponto de vista
das praticas sociais quanto no que diz respeito aos debates tedricos.

A esse respeito, Cisne e Gurgel (2008) argumentam que, para o
Estado neoliberal, era imperativo que o potencial reivindicatério
dos movimentos sociais fosse fragmentado e controlado. De tal
modo, este Estado empenhou-se em criar uma ideologia capaz de
reproduzir valores que ndo ameagassem o status quo, mediante
um “envolvimento manipulatério” sobre uma parcela destes movi-
mentos sociais. Tal envolvimento materializou-se, em grande
medida, via financiamento dos movimentos para execucao de
projetos pontuais, e, comumente, gerou processos de institucio-
nalizacdo destes movimentos em Organizagdes ndo Governamen-
tais (ONGs). Ao assumirem o papel de interlocucdo entre Estado
e movimentos sociais, as ONGs correm o risco de adequar-se a
légica do “mercado de projetos”, adotando um perfil mais técnico e
moderado quando comparadas aos movimentos sociais, refreando,
assim, suas demandas emancipatorias.

Apesar da existéncia desses conflitos, nos anos 1970 e 1980,
diante da ocorréncia e da repercussdo de varios assassinatos de
mulheres,” dentincias e protestos deram visibilidade a violéncia
contra as mulheres como problema de ambito publico diante do

9  Ressalta-se que o assassinato de mulheres ndo era uma novidade em si, na medida em que é um
problema social que remonta a antiguidade. No entanto, os casos ocorridos tiveram ampla cobertura
da midia e apoio da opinido publica, devido, em alguma medida, ao status socioecondmico das vitimas.
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qual o Estado deveria intervir (Frota e Pinheiro, 2006). De acordo
com Cortes (2012), a perpetuagdo da impunidade dos agressores,
sustentada pela cultura machista, mobilizou diversas formas de
organizacao dos movimentos feminista e de mulheres que buscavam
dar visibilidade as expressdes de violéncia e reivindicavam a criacdo
de estruturas de apoio destinadas as mulheres.

Diante disso, o Estado brasileiro passou a adotar suas primeiras
acoes voltadas para as mulheres, como a criagdo do Conselho
Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM), em 1985; a criagdo das
Delegacias Especializadas de Atendimento as Mulheres (DEAMs); e
o Programa Nacional de Preven¢do e Combate a Violéncia Domés-
tica e Sexual,'® em 1996 (Falcao, 2008). Um avanc¢o mais estrutural foi
a criagdo da Secretaria de Politicas para Mulheres (SPM), em 2003,
responsavel pela realizagdo das I e II Conferéncias Nacionais de
Politicas para as Mulheres, em 2004 e 2007, respectivamente. Outro
marco ¢ a Lei n° 11.340/2006, conhecida como Lei Maria da Penha,
legislacao especifica para proteger as mulheres da violéncia baseada
na desigualdade de género.

De acordo com Farah (2004), a agenda de reforma do Estado dos
anos 1990 tinha como eixo estruturante a descentralizagao politica,
concebida como estratégia de democratiza¢ao e como forma de
viabilizar o uso mais racional dos recursos publicos. A formu-
lagdo da Politica Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra as
Mulheres, no momento da criagdo da SPM, lancou diretrizes para
uma atuagao coordenada dos organismos governamentais nas trés
esferas da Federacdo. Em 2007, foi langado o Pacto Nacional de
Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres, que consiste em um
acordo federativo entre o governo federal e os governos estaduais e
municipais brasileiros para a implementagdo de politicas publicas
integradas.

Apesar dos avan¢os na implementagao de politicas de enfrenta-
mento a violéncia contra a mulher, tal enfrentamento segue sendo
um grande desafio para o Estado brasileiro, pois requer mudangas

10 Seu nome foi posteriormente alterado para Programa de Prevencdo, Assisténcia e Combate a
Violéncia contra a Mulher.
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profundas nos padroes e representagdes sociais baseadas em desi-
gualdades estruturais de raga, género e classe. “A violéncia esta
vinculada ao poder e a desigualdade das relagdes de género, onde
impera o dominio do homem, e esta ligada também a ideologia
dominante que lhe da sustentacdo” (Frota e Pinheiro, 2006, p. 112).
Dados recentes do Ipea (2013) referentes a violéncia contra a mulher
demonstram como essa questdo ainda é latente no pais:

« No Brasil, no periodo de 2009 a 2011, a taxa corrigida de
feminicidios foi 5,82 ébitos por 100 mil mulheres;

« Nesse periodo, estima-se que ocorreram, em média, 5.664
mortes de mulheres por causas violentas a cada ano, 472 a
cada més, 15,52 a cada dia, ou uma a cada hora e meia;

o As regides Nordeste, Centro-Oeste e Norte apresentaram as
taxas de feminicidios mais elevadas do pais;

» Mulheres jovens foram as principais vitimas: 31% na faixa
etaria de 20 a 29 anos e 23% de 30 a 39 anos;

« Sessenta e um por cento dos ébitos foram de mulheres negras;

» A maior parte das vitimas tinham baixa escolaridade: 48%
daquelas com 15 anos ou mais de idade tinham até oito anos
de estudo;

« Vinte e nove por cento dos feminicidios ocorreram no domi-
cilio, 31% em via publica e 25% em hospital ou outro estabe-
lecimento de saude.

Com relacdo a Pernambuco, estado desta analise, o Sistema da
Informagdo de Mortalidade (SIM) registrou 3.012 homicidios de
mulheres entre 2003 e 2013. Além disso, dados do Sistema Nacional
de Agravos e Notificagdes (Sinan) registraram que, entre 2009 e
2014, ocorreram mais de 18 mil notificagdes de violéncias domés-
tica, sexual ou outras praticadas contra mulheres com idade a
partir de 15 anos no estado. A seguir constam algumas tabelas que
ilustram esses dados.
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Tabela T — Homicidios de mulheres em Pernambuco por regido e ano (2003-2013)

Macrorregiao 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | Total

Metropolitana 147 147 154 | 165 145 146 152 13 128 87 54 | 1478

Zona da Mata 38 38 32 47 44 55 47 49 43 38 57 488

Agreste 45 | 50 | 47 | 46 | 45 | 46 | s | 45 | 50 | 40 | 58 | 516
Sertio wln || a0 wv]|w]|n|a]|s
Frazi::(:‘/’fa‘:ipe 5w | 2w | 5| 8| | w6 | 7| 19| a | 2
Ignorado 5 2 6 5 4 3 4 6 4 2 2 43
Total 74 | 276 | 282 | 310 | 290 | 298 | 304 | 26 | 261 | 215 | 25 | 3012

Fonte: SOS Corpo (2015).

Tabela 2 — Notificacdo de violéncia contra a mulher no Sinan em Pernambuco por ano
(2009-agosto de 2014)

Ano 2009 2010 201 2012 2013 2014 Total

Quantidade 979 2,057 3.384 4187 5455 2.562 18.624

Fonte: Datasus — Sinan.

O programa de abrigamento

Como parte das politicas de enfrentamento a violéncia contra a
mulher, foram criadas as casas-abrigo. Em 1986, o Centro de Convi-
véncia para Mulheres Vitimas de Violéncia (Comvida), em Sao
Paulo, foi criado por meio da Secretaria de Seguran¢a Publica com
suporte da Secretaria de Promogao Social. Ele foi a primeira casa-
-abrigo implementada pelo Estado brasileiro. No entanto, a expe-
riéncia nao durou muito tempo devido a falta de recursos e de
estrutura.

Somente com o lancamento do ja mencionado Programa
Nacional de Prevencao e Combate a Violéncia contra a Mulher,
em 1996, os investimentos para construc¢ao de casas-abrigo foram
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priorizados. Em 1998, mediante convénio entre o CNDM, o Minis-
tério da Justica (M]) e alguns municipios brasileiros, nove casas
foram construidas nas cidades integrantes da parceria (Falcao,
2008). Embora ja houvesse a previsao legal para o abrigamento em
casos extremos de violéncia contra a mulher," somente em 2011
foram langadas as Diretrizes Nacionais para o Abrigamento, que
passaram a orientar o abrigamento de mulheres em situagdo de
violéncia e o fluxo de atendimento na rede de servicos, incluindo
as diversas formas de violéncia e novas alternativas de abrigamento.

De acordo com a Pesquisa de Informag¢oes Basicas Municipais
de 2013, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
nesse ano existiam 155 casas-abrigo em 142 cidades brasileiras.
A distribuigdo destas casas indica que somente 2,5% dos municipios
do pais contam com esse instrumento, e as regides Sul e Sudeste
sao as que contam com maior incidéncia de casas-abrigo (IBGE,
2013). Tais numeros refletem a profunda caréncia dos estados e
municipios brasileiros no que diz respeito a aten¢ao as mulheres em
situacdo de violéncia e sob grave ameaca de morte.

Em Pernambuco, em 2007, foi criada a Secretaria Especial da
Mulher, que, em 2011, perde o carater excepcional, e atualmente
atua sob a nomenclatura de Secretaria da Mulher (SecMulher).
No ano seguinte, 2008, o estado assinou o Pacto Nacional de Enfren-
tamento a Violéncia contra a Mulher e foi composta a Camara
Técnica, formada por organismos de politicas paras as mulheres,
Secretaria de Defesa Social, Secretaria de Desenvolvimento Social,

11 Constam como principais marcos legais do programa de abrigamento: a Lei n°. 8.742/1993, que
dispde sobre a organizacdo da Assisténcia Social e justifica a necessidade de abrigamento em caso
de vulnerabilidade temporéria, que compreende situagdes de violéncia doméstica e familiar; a Lei
11.340/2006 (Lei Maria da Penha) que institui mecanismos para coibir e prevenir a violéncia doméstica
e familiar contra as mulheres através das medidas protetivas de urgéncia, dentre as quais consta
o abrigamento; o Decreto ne. 6307 do Sistema Unico de Assisténcia Social, de 2007, que prevé a
utilizacdo de beneficios eventuais suplementares e provisérios, prestados aos cidadaos e as familias
em virtude de situacoes de vulnerabilidade temporaria; a Resolucéo 109, de 2009, do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), que inclui entre a tipificacdo dos Servigos de Protecdo Social
Especial de Alta Complexidade, o abrigo institucional para as mulheres em situacao de violéncia;
e as Diretrizes Nacionais de Abrigamento as Mulheres em Situagao de Violéncia, lancada em 2011,
acompanhada do Termo de Referéncia para Ampliacdo e Implementacao dos Servicos da Rede
de Atendimento.
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Secretaria de Saude, Defensoria Publica, Ministério Publico, Policia
Civil e governos municipais (Amorim e Barros, 2014).

A partir de 2007 (Pernambuco, 2011), a SecMulher passou a
implementar o Projeto Casas-Abrigo, que constatou a demanda
para construgdo de seis casas-abrigo e uma casa-apoio, com capa-
cidade de abrigamento para 15 pessoas cada uma delas. No fim de
2008, existiam seis casas-abrigo administradas pela SecMulher em
funcionamento (Pernambuco, 2012). Diante da complexidade da
questdo e das restri¢des e dos limites dos municipios de desenvolver
consorcios, a rede de casas-abrigo foi estadualizada por meio da
Lei n° 13.977/2009 (Pernambuco, 2009), que instituiu o servigo
de abrigamento, atendimento e protecdo as mulheres em situacao
de violéncia e sob o risco de morte. De acordo com o Anudrio da
Secretaria da Mulher de 2014, em 2013, com a estadualiza¢do da
ultima casa-abrigo municipal em Pernambuco, completou-se a
transferéncia da responsabilidade do servi¢co de abrigamento para
o nivel estadual (Pernambuco, 2014). No periodo da andlise deste
artigo - 2013 até junho de 2014 - funcionaram, de forma néo
regular, cinco casas-abrigo.

De acordo com as Diretrizes Nacionais para o Abrigamento da
SPM, o conceito de abrigamento refere-se aos servigos e programas
de acolhimento provisorio destinado a mulheres em situagdo de
violéncia que se encontrem sob grave ameaca de morte, e, portanto,
necessitem de prote¢do em ambiente seguro. O abrigamento,
no entanto, vai além das casas-abrigo, incluindo servigos que devem
ser prestados via politicas publicas de assisténcia social, saude,
educacdo, seguranga etc., assegurando o bem-estar fisico, psicold-
gico e social das mulheres em situagdo de risco.

Mulheres que se encontram ameagadas de morte em virtude de
violéncia de género sdo encaminhadas as casas-abrigo, junto com
seus dependentes menores de 18 anos, e contam com equipe multi-
disciplinar para seu atendimento. Ha de se considerar que, quando
se trata de situagdes de abrigamento, a avalicdo da gravidade dos
casos de violéncia é um exercicio extremamente subjetivo, visto que

>

o limite entre “ameaca”, “risco de morte” e “risco iminente de morte”
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¢ bastante ténue, devendo a equipe que atende essas mulheres,
portanto, estar bastante sensivel a questdo e preparada para identi-
ficar e diferenciar a situagao e o tipo de encaminhamento adequado
(Brasil, 2011).

Em Pernambuco, o servi¢o de abrigamento é normatizado pela
Lei n° 13.977/2009, que garante protegdo as mulheres e aos seus
dependentes. Eles podem passar até 180 dias nas casas que tém
endereco sigiloso e capacidade para 15 pessoas. Por estarem amea-
¢adas, as mulheres precisam ficar isoladas do convivio social e
familiar no periodo em que estdo abrigadas para nao comprometer
sua seguranca, a das profissionais e a das demais abrigadas. As casas
contam com equipe multidisciplinar composta por educadoras
sociais, psicologas, pedagoga, assistentes sociais, técnicas em enfer-
magem, cozinheiras e auxiliares de servigos gerais. A coordenacao
da casa, junto a equipe e a mulher, discute alternativas seguras de
saida da usudria da casa-abrigo. Assim, quando um local seguro
¢ encontrado, aquela que declarar ser hipossuficiente'? recebe um
auxilio de R$ 250,00 e o Estado viabiliza sua ida ao local definido.

Metodologia

Para os intentos deste artigo, foram realizadas avaliagdes de
processo e de resultados, entendendo que elas se complementam
e permitem uma compreensdo mais abrangente daquilo que vem
sendo executado pelo projeto de abrigamento em Pernambuco.
Demarca-se, ainda, que a avaliagdo é ex post e a posi¢ao da avalia-
dora é externa em relagdo a politica avaliada. Foram utilizados

12 Taltermo é utilizado pela burocracia das casas-abrigo em Pernambuco. As usudrias do servico assinam
uma declaracao de hipossuficiéncia, ou seja, alegam que nao possuem condi¢des financeiras para
viabilizar sua saida da casa-abrigo.
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dados quantitativos'’> da SecMulher referentes aos atendimentos
prestados nas cinco casas-abrigo que funcionaram em Pernambuco
nos anos de 2013 (ano a partir do qual o servi¢o foi completa-
mente estadualizado) e primeiro semestre de 2014 (até quando
havia disponibilidade dos dados); elementos qualitativos, tais como
entrevistas semiestruturadas com gestoras; usudria do servigo;'* e
observagao participante entre julho e dezembro de 2013 em uma
das unidades das casas-abrigo."”

Para realizagdo da avalia¢ao de processo foram utilizadas como
referéncia analitica as dimensdes do processo propostas por Draibe
(2001), quais sejam: a) a dimensao temporal; b) os atores estra-
tégicos envolvidos; e c) as etapas da implementa¢do. Em relagdo
a avaliacao de resultados, foram comparados os dados obtidos
no periodo analisado e as metas propostas pela Lei Estadual n°
13.977/2009; pelo relatdério elaborado pela SecMulher para a
Comissao Parlamentar Mista de Inquérito sobre a violéncia contra
a mulher no Brasil; pelo Plano Estadual para Prevenir, Punir e
Erradicar a Violéncia contra a Mulher (2007-2016) (Pernambuco,
2008); e pelas Diretrizes Nacionais para o Abrigamento.'® Portanto,
foram analisados os resultados propriamente ditos do programa,
sem avaliar seus impactos devido a complexidade do fendmeno da
violéncia contra a mulher e a auséncia de dados que possibilite a
realizagdo da avaliacao de impacto deste programa.

13 Osdados solicitados foram: relatérios mensais das casas-abrigo existentes, nimero de atendimentos
médicos prestados as mulheres e aos seus dependentes enquanto permaneciam na casa, nimero
de criangas que estiveram na casa e permaneceram frequentando a escola, nimero de atividades
educativas realizadas com as usudrias do servi¢o e seu contelido; nimero de agressores presos
e 0s andamentos dos processos, nimero de usuarias que tiveram acesso a auxilios-moradia ou a
outros programas de habitacdo disponiveis, nimero de mulheres que conseguiram algum emprego
devido a articulagdes da Secretaria da Mulher e se houve, no periodo em que as usuérias estiveram
na casa, algum tipo de formacao profissional, e nimero de mulheres que obtiveram, por meio da
Secretaria da Mulher, acesso a programas sociais.

14 Foram entrevistas as gestoras Angélica Brandao, coordenadora do Nucleo de Abrigamento da
SecMulher, e Milena Tendrio, assistente juridica da Secretaria. A usudria entrevistada terd seu nome
mantido sob sigilo para garantir sua protecdo. Sua identificaco seré feita pela letra N.

15 Casa-abrigo Sempre Viva.

16 Esses documentos foram selecionados porque, em conjunto, contém todas as diretrizes que
normatizam o funcionamento do servico de abrigamento.
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Avaliacao de processo do programa de abrigamento em
Pernambuco

Dimensdo temporal

O quadro 1 demonstra as etapas da implementagdo da politica
no estado.

Quadro 1 - Etapas da implementacdo da politica de abrigamento em Pernambuco

Periodo Orgdo Iniciativa
1996 CNDM Lancamento do Programa Nacional de Prevengdo e Combate a Violéncia contra a Mulher
2003 SPM Langamento da Politica Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres
2007-2016 SecMulher Plano Estadual para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher*
2008 SPM/SecMulher Assinatura do Pacto Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra a Mulher*
2009 Govero estadual Promulgacdo da Lei Estadual n° 13.977*
de Pernambuco
2011 SPM Langamento das Diretrizes Nacionais para o Abrigamento
Elaboracdo propria

Nota: * Etapas constitutivas das normativas a nivel nacional.

A partir dessas normativas, as casas foram construidas grada-
tivamente, via parcerias entre os governos federal e estadual.
Portanto, pode-se dizer que a implementacao do servigo ocorreu
via estratégias incrementais, uma vez que foi viabilizada por apoios
e coalizdes construidos ao longo do periodo.

Atores estratégicos envolvidos

Foi realizada uma entrevista semiestruturada com Angélica
Brandao, coordenadora do Nucleo de Abrigamento da SecMulher,
a fim de compreender quais sdo os grupos de interesse envolvidos,
os parceiros e as redes do programa de abrigamento em Pernam-
buco. Segundo a gestora, a Camara Técnica de Enfrentamento a
Violéncia contra a Mulher representa um importante parceiro para
o Nucleo de Abrigamento.
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E a SecMulher que realmente preside todo o processo. A gente
dentro desse espago tem a Secretaria de Saude, Secretaria de
Educacdo, o Ministério Publico, as varas com seus juizes e
juizas, algumas secretarias da regidao metropolitana. [...] E um
espaco muito interessante pra (sic) gente, a gente consegue
fazer excelentes articulacdes (informagéo verbal)."”

Ela também diz que ha entraves com atores envolvidos no processo
de implementacédo, mas é pouco especifica em relagdo a esse ponto.

Os nossos entraves sao muitos... na realidade, como é que eu
posso te dizer? Porque cada caso é um caso e a medida que
o caso vai acontecendo, que vai avangando, os obstaculos
vao aparecendo e a gente vai tentando desconstruir aquele
obstaculo para poder dar andamento (informagao verbal).'®

Para ela, um ator fundamental no momento da implementagéo ¢ a
equipe técnica. Segundo a gestora, muitas das técnicas que adentram
no servigo carecem de capacitagao prévia, tendo que aprender o servico
no momento de sua execugao. Isso gerou dificuldades das técnicas em
lidar com as usudrias, exigindo processos especificos de aprendizagem.

Segundo a gestora, outro ator que gerou alguns entraves no
momento da implementac¢ao foi o publico-alvo. Além do fato de
as usuarias constituirem um grupo muito heterogéneo e que vem
de uma situa¢ao muito grave de violéncia - fatores que afetam seus
comportamentos dentro das casas —, o isolamento das mulheres
necessario para a manutencdo do sigilo dos abrigos era de dificil
assimilagao para elas. Isso fica claro na seguinte fala da usuaria N.

Eu estava muito aperreada porque estava sem contato com meu
filho, com a minha casa, ficava muito aflita. As vezes eu queria

17 Entrevista concedida por BRANDAO, Angélica. Entrevista. [Jun. 2014]. Entrevistadora: Natalia
Cordeiro. Recife, 2014.

18 Entrevista concedida por BRANDAO, Angélica. Entrevista. [Jun. 2014]. Entrevistadora: Natalia
Cordeiro. Recife, 2014.
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saber como estava a minha casa, mas a gente sé tinha direito a
duas, trés ligagoes na semana e era uma agonia e eu me sentia
muito sufocada, com a cabega muito pesada. Porque a gente entra
naquele abrigo e deixa uma vida aqui fora e realmente é como se
a gente tivesse morrido quando entra no abrigo, morrido para o
mundo, porque a gente ndo tem acesso a celular, anada. Uma vez na
semana a gente tem direito a ligar para algumas pessoas na familia,
tudo muito secreto... tudo bem que é o trabalho delas, tudinho.
Mas isso me atordoava muito. Entdo eu pedi desabrigamento
porque eu nao estava mais aguentando (informagao verbal).”

Etapas da implementagéao

« Sistema gerencial

Diante dos acordos entre as esferas estadual e federal, a maior parte
dos recursos destinados ao enfrentamento da violéncia de género,
entre 2007 e margo de 2012, vieram do governo federal — aproxi-
madamente R$ 6 milhdes dos cerca de R$ 11 milhdes declarados
(Pernambuco, 2012).%° Outro importante fator a ser considerado é que
a mudanca de status da Secretaria da Mulher em 2011 gerou aumentos
no seu or¢amento, e, consequentemente, na sua autonomia politica.”!

A implementagdo do programa de abrigamento obedeceu a
seguinte hierarquia: governo estadual a Secretaria da Mulher a
Secretaria Executiva de Politicas para Mulheres a Diretoria-Geral de
Enfrentamento da Violéncia de Género a Coordenacao do Nucleo
de Abrigamento a coordenagdo das casas-abrigo a equipe técnica
das casas-abrigo.

O que a analise do funcionamento das casas permitiu inferir
¢ que elas tém relativa autonomia para atuar com as usudrias do
servico. Embora haja atividades comuns a todas as casas, cada uma
tem atividades que lhe sdo préprias. Isso significa que, embora

19 Entrevista concedida por N. Entrevista. [Ago. 2014]. Entrevistadora: Natalia Cordeiro. Recife, 2014.

20 Nao hd informacdes especificas sobre o montante destinado ao servico de abrigamento.

21 Em 2007, quando era uma secretaria especial, o orcamento total da SecMulher foi de 3 milhdes
de reais e em 2013, quando ja era uma secretaria ordinaria, foi de aproximadamente 31 milhdes
de reais (PERNAMBUCO, 2014).
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haja diretrizes gerais que pautem o programa de abrigamento, ao
longo da implementac¢ao, os agentes responsaveis adotam formas
de trabalhar que variam de acordo com o contexto local da casa,
a quantidade de abrigadas, entre outros fatores.

o Processos de divulgagio e informacao

Tendo em vista o carater sigiloso das casas-abrigo, a funcao
de divulgacdo do programa ¢é especialmente das Delegacias da
Mulher, dos Centros de Referéncia, das Unidades Basicas de Saude,
da Defensoria Publica, das ONGs e dos Conselhos, podendo ser
exercida por outros. Assim, por conta do sigilo, a divulgacéo ¢é feita
de maneira diferenciada, sem publiciza¢ao dos enderecos.

 Sistemas de sele¢do

De acordo com Angélica Brandao, toda a equipe das casas-abrigo
¢ composta de funcionarias da SecMulher, contratas por meio de
selecdo simplificada,? enquanto as coordenagdes sdo preenchidas
por cargos comissionados.

As pessoas vao saindo, [...] vao procurando outras historias
e [...] entra uma e outra pessoa que muitas vezes nao tem
conhecimento do que é violéncia doméstica [...] e muitas vezes
ndo tem o trato de lidar com aquela mulher, e a gente precisa
muito daquela pessoa para o imediato (informagéao verbal).”

Percebe-se, portanto, que a forma como se ddo as contratagoes
ndo gera estimulos as profissionais para que permanecam em seus
cargos, o que implica uma grande rotatividade da equipe, fato que
pode comprometer a qualidade do servigo.

o Sistemas de capacitagdo

Segundo Angélica Brandao, nao ha tempo para capacitagdo da
equipe contratada e comumente adentram ao servi¢o pessoas que
ndo tém conhecimento na darea.

22 Contrato por tempo determinado. No caso da Secretaria séo dois anos que podem ser renovados
duas vezes por mais dois anos.

23 Entrevista concedida por BRANDAO, Angélica. Entrevista. [Jun. 2014]. Entrevistadora: Natélia
Cordeiro. Recife, 2014.
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Eu simplesmente nao posso chegar e dizer “antes de vocé
entrar na unidade de abrigamento vocé vai passar por um
processo de capacitagdo”. Nao é assim, a capacita¢ao é na tora
(sic). Como diz a histdria, vocé entra e ja aprende fazendo
(informagao verbal).*

A fala da gestora apresenta claramente um complicador para
a implementagdo que se estende para o cotidiano do programa,
na medida em que a constituicdo de equipes técnicas para o aten-
dimento as mulheres ndo pode acontecer de forma improvisada.
Formacgao no tema, acompanhamento e supervisido externa siao
fatores fundamentais para a sustentabilidade das propostas de
emancipa¢do das mulheres que vém de um contexto de muita
vulnerabilidade e demandam muito do Estado para que consigam
romper o ciclo de violéncia. Tratar a problematica da violéncia
contra a mulher de modo endégeno ao programa nao oferece pers-
pectivas futuras para o servigo e para a politica.

o Sistemas internos de monitoramento e avaliacdo

Com a observagdo participante, verificou-se que, nas casas-abrigo,
as profissionais fazem relatérios mensais, prestando conta de suas ativi-
dades. Com base neles, a coordenagao da casa faz um relatério geral,
que ¢ enviado ao Nucleo de Abrigamento. Até o presente momento
nenhum tipo de avaliagdo externa incide sobre a politica, nem ha
prestacdes de conta a sociedade sobre as atividades das casas-abrigo;»
somente o numero de mulheres abrigadas e seus dependentes vem
sendo divulgado nos Anudrios da Secretaria, bem como informagdes
referentes as condic¢des das instalagdes fisicas das casas.

24 Entrevista concedida por BRANDAO, Angélica. Entrevista. [Jun. 2014]. Entrevistadora: Natélia
Cordeiro. Recife, 2014.

25 Somente por meio de solicitacdo a Ouvidoria do estado as informacées solicitadas para a pesquisa
foram disponibilizadas. O primeiro contato com a SecMulher foi estabelecido no dia 25 de abril
de 2014, diante da omisséo da Secretaria em disponibilizar os dados. Em 29 de setembro de 2014
recorreu-se a Ouvidoria. Assim, em 15 de outubro de 2014 (quase seis meses apds O contato
inicial) foram disponibilizados os primeiros dados referentes ao funcionamento das casas-abrigo.
Os dados completos s6 foram repassados no dia 30 de janeiro de 2015. Tal morosidade dificultou
enormemente a pesquisa. Quando questionada sobre a suposta tentativa de dificultar o acesso
as informacgdes, a SecMulher negou e disse que os dados ndo estavam sistematizados e que por
isso demorou para dar retorno, o que indica uma falta de monitoramento do referido projeto.
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Avaliacao de resultados do programa de abrigamento em
Pernambuco

Meta 1 — Atendimento e protecdo as mulheres vitimas de violéncia
domeéstica e familiar sob risco de morte, no dmbito do estado de
Pernambuco (Lei Estadual n° 13.977/2009)

A tabela 3 indica que houve um aumento consideravel da quan-
tidade de abrigamentos realizados pelo programa ao longo dos
anos — bem como de criangas acompanhantes. Tais numeros repre-
sentam um dado positivo para o enfrentamento a violéncia contra
as mulheres, pois significam que mais mulheres estdo tendo acesso
ao servico de abrigamento.

Tabela 3 — Evolu¢do do nimero de mulheres abrigadas e criangas acompanhantes ao
longo dos anos

Ano Nimero de mulheres abrigadas Ntmero de criangas acompanhantes
2007 1
2008 16 25
2009 15 35
2010 64 113
20M 81 149
2012 21 52
2013* 110 183
2014 (até 0 més de junho)* 58 95

Fonte: Dados disponibilizados pela SecMulher.
Elaboragao propria.
Nota: * Periodo da andlise.

No entanto, a analise dos dados indica que o aumento de abri-
gamentos nao reflete a ampliacao da capacidade de atendimento,
na medida em que as casas-abrigo operaram na maior parte do
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periodo analisado acima da sua capacidade (que é de 15 pessoas),
fator que compromete a qualidade do atendimento prestado.*
Apesar de a SecMulher néo ter disponibilizado os dados sobre a
quantidade de mulheres e dependentes abrigados em todos os meses
analisados (18 meses), pode-se constatar que as casas operaram acima
da capacidade-limite na maioria do periodo que foi informado (para
cada casa, esse periodo foi diferente). Por exemplo, a casa Adalgisa
Cavalcanti operou acima do limite em nove dos 14 meses informados.

Tabela 4 — Casas-abrigo operando acima da capacidade

Unidade Periodo informado* Periodo funciopando ad-
ma da capacidade*
Adalgisa Cavalcanti 14 meses 9 meses
Sempre Viva 16 meses 13 meses
Marici Amador 18 meses 13 meses
(ristina Tavares 2 meses 2 meses
Jerusa Mendes 3 meses 3 meses

Fonte: Dados disponibilizados pela SecMulher.
Elaboragao propria.
Notas: * Apesar de nosso periodo da andlise compreender 18 meses, a SecMulher ndo disponibilizou os dados sobre quantidade de
mulheres e dependentes abrigados para todos os meses em cada casa.
** A capacidade de cada casa-abrigo € de 15 pessoas.

Meta 2 — Garantir a integridade fisica e psicolégica das mulheres
ameagadas de morte e de seus filhos ou dependentes legais
menores de 18 anos (Lei Estadual n° 13.977/2009 e Politica
Nacional de Abrigamento)

As casas contam com vigilancia terceirizada 24 horas, feita por
um(a) vigilante por turno, e tém seus enderecos mantidos sob sigilo.

26 Em dezembro de 2013 a casa Adalgisa Cavalcanti chegou a operar com 26 pessoas; a Sempre Viva
chegou a ter 48 pessoas em junho de 2013; a Marici Amador operou com 28 pessoas em maio
de 2013; a Cristina Tavares chegou a operar com 21 pessoas; e a Jerusa Mendes operou com 36
pessoas em abril de 2014.
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Durante o periodo analisado foram prestados 1.385 atendimentos
psicologicos individuais e coletivos paraas usudrias e seus dependentes.

Em relacdo ao sigilo, ha de se considerar: a) a depender do
tamanho do municipio no qual a casa esteja situada, a garantia do
sigilo é de dificil manuten¢ao — municipios pequenos tém maior
dificuldade de fazé-lo; b) as Diretrizes Nacionais para o Abriga-
mento (Brasil, 2011) recomendam a mudanca periddica de imédvel
para que os locais nao se tornem conhecidos. Isso, no entanto, pode
comprometer a qualidade da estrutura fisica disponibilizada para
as usuarias, pois os imoveis alugados comumente sdo residenciais
e precisam localizar-se em regides em que ndo haja movimento
intenso de pessoas, de forma que nem sempre tém as condigdes
ideais para comportar diversas familias.””

Meta 3 — Auxiliar no processo de reorganizagéo da vida das
mulheres e no resgate de sua autoestima (Lei Estadual n°
13.977/2009)/resgatar a casa-abrigo como espago de seguranga,
protecdo, reconstrugdo da cidadania, resgate da autoestima e
empoderamento das mulheres, a partir de valores feministas
(Politica Nacional de Abrigamento)

Em todas as casas-abrigo houve consultas médicas e realiza¢ao
de exames, emissdo de documentos, cadastro em programas sociais
e articulagdo institucional. Houve oficinas sobre violéncia contra a
mulher, desigualdades de género, Lei Maria da Penha, autoestima e
empoderamento, fortalecimento dos vinculos familiares, realizacao
de dias de cuidado com a beleza e produgédo de artesanato.

Tais agoes sdo extremamente importantes para a reorganizagao
da vida das mulheres, pois lhes asseguram a cidadania do ponto de
vista legal, estimulam e orientam as préticas de cuidado consigo e
com seus dependentes e lhes permitem algum grau de autonomia
financeira. No entanto, o nivel de violéncia ao qual estas mulheres
estiveram submetidas é muito profundo, de modo que o resgate

27 Desde entéo, a SecMulher tem investido na compra de imdveis proprios, que possam ser adequados
as necessidades do servico, mas, para que isso ndo comprometa a seguranga das usuarias e das
profissionais, & imprescindivel um reforco na seguranca das casas.
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da autoestima e o empoderamento nao sao processos rapidos nem
faceis, sendo dificilmente exequiveis no prazo de quatro meses. Tal
impressao é confirmada pelo relato de N.

Eu pedi desabrigamento, encontrei um lugar para ir que nao
fosse minha residéncia, mas depois acabei voltando pra minha
casamesmo [...]. Eutenho a consciéncia de que eu me arrisquei.
Porque elas [técnicas do servigo] me orientaram muito para
que eu ndo voltasse para o local da violéncia, mas eu voltei por
minha livre e espontanea vontade (informagao verbal).?®

Além disso, a usudria diz que, apds a saida da casa-abrigo, voltou
a relacionar-se por algum tempo com o agressor. Assim, ainda que
a casa-abrigo dé as mulheres novas perspectivas de vida, na medida
em que as retira da situacdo em que o risco de morte é eminente,
¢ importante reconhecer os limites da atuagdo do programa de
abrigamento - tendo em vista a complexidade inerente a questdo
da violéncia de género -, ressaltando a urgéncia de estar articulado
a rede de servicos, em especial aos Centros de Referéncia para
Mulheres em Situag¢do de Violéncia.

No que diz respeito aos valores feministas, se, por um lado,
em todas as unidades houve oficinas referentes a tematicas caras ao
feminismo,” por outro, é pouco provavel que esses temas tenham
sido tratados com base em seus valores, uma vez que, segundo
a coordenadora do Nucleo de Abrigamento, ndo ha capacitagao
para as profissionais contratadas, e muitas entram desconhecendo
questdes basicas para o enfrentamento a violéncia de género que se
pauta por valores feministas.

Na casa em que ocorreu a observagdo participante, a discor-
déncia com os valores feministas pdde ser notada: em diversas
ocasioes, as educadoras reforcaram ideias de que o cuidado com

28 Entrevista concedida por N. Entrevista. [Ago. 2014]. Entrevistadora: Natalia Cordeiro. Recife, 2014.

29 Ofeminismo aqui é entendido como corrente tedrica e politica que visa extinguir as desigualdades
estabelecidas socialmente entre mulheres e homens. H& problematicas centrais para o feminismo,
como a violéncia contra a mulher, a divisdo sexual do trabalho, os direitos sexuais e reprodutivos
das mulheres etc.
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a casa e com as criangas é responsabilidade principalmente da
mulher - indo na direcao oposta da tentativa de reformulagdo
da divisdo sexual do trabalho proposta pelo feminismo —; houve
casos em que a equipe técnica queria impor seus entendimentos
as usuarias, desrespeitando um dos principios basicos do femi-
nismo, de respeito a autonomia das mulheres; e, em algumas
circunstancias, educadoras insinuavam que o modo de as usudrias
se vestirem ou se portarem ndo eram adequados a uma mulher -
reforcando os papéis sociais tradicionalmente impostos e nova-
mente ferindo a autonomia das mulheres, dessa vez em relacdo
aos seus proprios corpos.

Meta 4 - AtuagGo em parceria com os servigos de satde, educagao,
seguranca, justica, habitagdo, emprego e renda (Relatério CPMII)/
prestacdo de assisténcia social, psicoldgica, orientagéo, informagdo
e encaminhamento aos servicos e programas sociais ou profissionais
desenvolvidos no ambito do estado e dos municipios (Lei Estadual
n°13.977/2009)

Segundo dados recolhidos junto a SecMulher, foram alcangados
os seguintes resultados:

Quadro 2 — Atividades realizadas pelas casas-abrigo em articulagao com a rede de servios

Area Atividades

1.440 encaminhamentos para usudrias e dependentes: atendimento nas Unidades Basicas de Satide;
atendimentos de urgéncia; realizaco de exames; acompanhamento no Centro de Atendimento
Psicossocial, Centro de Atendimento Psicossocial Alcool e outras Drogas e Centro de Aconselha-
mento em DSTs/Aids; oficinas sobre alimentagéo, satide da mulher e planejamento familiar.

Satide

Matricula escolar de criancas;* oficinas sobre violéncia contra a mulher, desigualdades de
género, Lei Maria da Penha, autoestima e empoderamento, fortalecimento dos vinculos
familiares, higiene e satide; realizacdo de dias de cuidado com a beleza; producao de arte-
sanato, oficinas de culindria; exibicdo de filmes; atividades recreativas para as criangas.

Educagdo

Seguranca Enderego sigiloso e vigilancia terceirizada prestada 24 horas em todas as casas-abrigo.

Acompanhamento das medidas protetivas: foram deferidas 83 medidas protetivas, 24 medi-

Justica ) ) ) .
g das ficaram sem resposta e houve dois casos em que as protetivas foram indeferidas.**
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Area Atividades
Habitacdo 20 cadastros no aluguel social e dois no Minha Casa, Minha Vida.
Emprego e renda 14 articulagdes de emprego; 45 foram cadastramentos no Bolsa Familia e CadUnico.
e 1.332 encaminhamentos: emissao de documentos; cadastro em progra-
Assisténcia social L o .
mas sociais; articulagdo institucional e notificagdes compulsérias.
1.385 atendimentos individuais e coletivos para as usudrias e dependentes: estudos de caso;
oficinas de fortalecimento dos vinculos entre maes e filhas(os); oficinas sobre violéncia con-
A traa mulher, sobre empoderamento e autoestima; acompanhamento pedagdgico com as
Assisténcia psicoldgica

criangas; contato familiar; visitas familiares, acompanhamento no Centro de Atendimento
Psicossocial e Centro de Atendimento Psicossocial Alcool e outras Drogas; articulagdo insti-
tucional; notificagdes compulsérias; acompanhamento na Unidade Basica de Satide.

Fonte: SecMulher.
Elaboragdo propria
Notas: * Quantidade ndo informada.
** Dados referentes ao periodo entre setembro de 2013 e junho de 2014, meses em que houve disponibilizacao dos dados
pela SecMulher.

Com relagdo a area de educagédo, a observagdo participante
permitiu concluir que as oficinas e atividades socioeducativas
tinham importante papel para ocupar os dias das mulheres e para
introduzi-las a importantes temdticas; no entanto, o despreparo
da equipe comprometia a qualidade das oficinas e o respeito aos
valores feministas. Somente nas unidades Adalgisa Cavalcanti e
Marici Amador houve inscri¢do de usuarias em programas educa-
cionais, tais como o Educagdo de Jovens e Adultos, o Aprendiz Legal
e 0 Pré-Jovem Urbano.

Com relagao a justica, em entrevista com a assistente juridica da
SecMulher, Milena Tendrio, foi informado que as medidas prote-
tivas, quando deferidas, tornam a saida da mulher da casa-abrigo
mais segura. Em entrevista com Angélica Brandao, no entanto, foi
pontuado que a articulagdo com a justica é um dos maiores entraves
que o programa enfrenta, pois ha medidas que levam mais de seis
meses para serem deferidas, o que deveria ocorrer no prazo de 48
horas, e que deixa as mulheres em situagdo de vulnerabilidade.*

30 Diante da morosidade do Judiciério, foram criados outros instrumentos de protecdo a mulher, tais
como o monitoramento eletrénico dos acusados por meio de tornozeleiras eletronicas e a senha
do Centro Integrado de Operagdes de Defesa Social.
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No que diz respeito ao emprego e a renda, somente a casa-abrigo
Marici Amador articulou a inscri¢do das usuarias em cursos profis-
sionalizante fora da casa — Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial (Senai), Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico
e Emprego (Pronatec), ONGs etc. Para a SecMulher, as oficinas
de artesanato e culindria sao vistas como atividades geradoras de
emprego e renda; contudo, o que a observagao participante pode
constatar foi que aquilo que é ensinado/aprendido ndo tem valor de
mercado fora desse contexto, pois as profissionais que realizavam as
oficinas nao eram especializadas naquelas atividades, que as faziam
como forma de preencher o dia a dia das mulheres; portanto, sem
carater profissionalizante. Isso é reforcado pela fala de N.

Podiam ter mais dinamicas sobre como melhorar de vida,
ser independente, sem precisar daquele homem mais,
porque na sua maioria as mulheres sofrem violéncia porque
sdo completamente dependentes daquele homem, né?
(informacao verbal).?!

Por fim, com relagao ao atendimento psicolégico, em alguns
casos coincide de psicélogas e assistentes sociais realizarem as
mesmas fungdes. Além disso, a andlise dos dados fornecidos pela
SecMulher leva a crer que as mesmas atividades eram enquadradas
em duas ou mais categorias — por exemplo: acompanhamento em
Centro de Atendimento Psicossocial e Centro de Atendimento
Psicossocial Alcool e outras Drogas era considerado atendimento
psicologico, encaminhamento da assisténcia social e encaminha-
mento de sadde. Tal fato pode dar a entender que eram realizadas
mais atividades do que de fato aconteciam.

31 Entrevista concedida por N. Entrevista. [Ago. 2014]. Entrevistadora: Natdalia Cordeiro. Recife, 2014.
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Meta 5 — Implantacdo e reforma de seis casas-abrigo, em diferentes
pontos do estado, garantindo a protec¢ao a vida das mulheres em
todo territério do estado (Plano Estadual para Prevenir, Punir e
Erradicar a Violéncia contra as Mulheres)

No periodo analisado, cinco casas funcionaram: a Sempre Viva,
que, em 2013, passou a ser responsabilidade do estado; a Marici
Amador e a Adalgisa Cavalcanti, que funcionaram ininterrupta-
mente; a Cristina Tavares, que s6 funcionou dois meses (abril e
maio de 2013); e a Jerusa Mendes, que s6 passou a funcionar em
abril de 2014. Ou seja, ao fim da analise, s existiam quatro casas-
-abrigo funcionando.

Diante do aumento da demanda pelo servigo de abrigamento,
aredugdo do numero de casas-abrigo sem ampliagdo da capacidade
destas comprometeu bastante a qualidade do atendimento prestado.
Neste sentido, a fala da gestora Angélica Brandao vai de encontro
aquilo estabelecido pela Lei Estadual n° 13.977/2009.

Anteriormente a gente tinha seis casas-abrigo, passamos
para quatro, porque a gente visualiza que ndo ¢é interessante
a gente ta (sic) expandindo a quantidade de casa-abrigo. Se
a gente quer reduzir o nimero de mulheres que sao vitimas
de violéncia doméstica, a gente nao pode ta (sic) aumentando
a quantidade de casas-abrigo. O que seria interessante pra
(sic) gente era reduzir a quantidade de casa-abrigo, porém
dando uma estrutura que seria interessante para comportar a
demanda com qualidade (informagéo verbal).*

Deve-se considerar que o aumento da quantidade de casas-
-abrigo nao significa o aumento do nimero de mulheres vitimas
de violéncia. Essa relagao causal estabelecida pela gestora nao se
sustenta, uma vez que as casas-abrigo sao um servigo de protegao as
mulheres vitimas de violéncia, e ndo de prevengio.

32 Entrevista concedida por BRANDAO, Angélica. Entrevista. [Ago. 2014]. Entrevistadora: Natélia
Cordeiro. Recife, 2014.
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Meta 6 — Apoio a transferéncia domiciliar que consiste na
viabilizagdo do deslocamento aéreo ou terrestre das mulheres
vitimas de violéncia doméstica ou familiar e de seus filhos

ou dependentes legais menores de 18 anos (Lei Estadual n°
13.977/2009)

No periodo analisado, todas as mulheres desabrigadas tiveram seus
deslocamentos e de seus dependentes viabilizados pela SecMulher.
Tal agdo é fundamental no processo de reconstru¢ao das vidas
delas, mas as condigdes as quais as desabrigadas sdo submetidas
sao discutiveis.

Embora a SecMulher nao informe os numeros, a observacao
participante permitiu concluir que ha trés alternativas para o desa-
brigamento: a) aquele em que a mulher decide livremente voltar
para seu lar e assina um termo assumindo os riscos por isto; b)
aquele em que a mulher decide, junto a equipe das casas-abrigo,
instalar-se em outro endere¢o - fora do municipio ou do estado de
origem -, e 14 recomegar sua vida; e c) aquele em que as medidas
protetivas sdo deferidas ou até mesmo o agressor é condenado e
a mulher pode voltar para seu endereco de origem, pois suposta-
mente estard segura.

Nesse sentido, o que se discute sao as condi¢des de vida que as
mulheres desabrigadas terdo. Deve-se considerar que a maioria
delas tem filhos e depende financeiramente dos companheiros. Tais
fatores influenciam muito para uma decisao sobre o primeiro tipo
de desabrigamento. Em relagdo a esses casos, a gestora Angélica
Brandéo afirma:

muitas vezes as meninas [técnicas] das casas se angustiam
[...] porque as mulheres saem do servi¢o de abrigamento e
acabam voltando para os agressores [...], e eu costumo dizer
“gente, nds nao estamos trabalhando para que essa mulher
ndo volte para o agressor, o nosso trabalho e principal objetivo
¢ para que ela ndo volte para a situagdo de violéncia” Como é
que a gente faz isso? E fortalecendo essa mulher, garantindo
e mostrando a ela que ela tem os direitos [...], que existe o
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equipamento que ta (sic) ali para garantir os direitos dela,
protecao dela (informagéo verbal).*

Em relagdo ao segundo tipo de desabrigamento, considera-se
que a falta e/ou a insuficiéncia de servigos publicos, como creches,
lavanderias e restaurantes publicos, dificulte e até mesmo inviabilize
que as mulheres adentrem no mercado de trabalho e sejam capazes
de viabilizar seu sustento e de seus dependentes. O mesmo se aplica
a terceira alternativa de desabrigamento.

Meta 7 - Possibilidade de convénios com érgéos ou entidades
publicos ou privados para o atingimento dos objetivos acima
mencionados (Lei Estadual n° 13.977/2009)

No periodo, foram realizados convénios com a SPM para
reforma de duas casas-abrigo e houve uma parceria com uma Secre-
taria Municipal da Mulher. Esta parceria consistia em a Secretaria
Municipal da Mulher (cujo nome do municipio nao esta sendo
informado para garantia do sigilo) arcar com o custo do aluguel da
unidade Sempre Viva. Anteriormente a completa estadualizagdao do
servico, a casa era de inteira responsabilidade do referido municipio
(aluguel, despesas, quadro de funciondrias etc.), mas a partir de
2013 passou a ser responsabilidade do estado, com o municipio
atuando como parceiro. Neste sentido, tanto os recursos federais
quanto as parcerias com um dos municipios em que ha casas-abrigo
demonstram a existéncia de uma atuagdo coordenada entre as trés
esferas federativas.

Consideracoes finais

Diante da analise realizada, confirma-se a hipdtese central de
que ha uma discrepéancia entre o que foi formulado e o que tem
sido implementado nas casas-abrigo de Pernambuco. Em virtude
do limite de informagdes, inerente ao processo de elaboragdo
de politicas publicas, no momento da formula¢ao, uma série de

33 Entrevista concedida por BRANDAO, Angélica. Entrevista. [Ago. 2014]. Entrevistadora: Natélia
Cordeiro. Recife, 2014.
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questdes eram desconhecidas e nao foram consideradas na elabo-
racao do referido programa. Além disso, a relativa autonomia das
técnicas, responsaveis pelo dia a dia da politica, e, portanto, por
sua implementac¢ao, também influenciou essas diferengas. Outro
fator que influenciou foi a articulagao do programa com outras
areas do governo, que, conforme demonstrado, nao foi sempre
bem-sucedida.

Algumas das questdes nao consideradas no momento da formu-
la¢ao e que se mostraram desafios para a implementagao foram: a)
a dificuldade de manuten¢ao do sigilo das casas, umas vez que os
imoéveis alugados nao garantem estrutura fisica compativel com
as demandas do servico; b) a dificuldade de cumprir metas, como
resgate da cidadania, empoderamento e autoestima da mulher,
previstas na formulagdo, mas praticamente inexequiveis diante do
pouco tempo em que as usudrias permanecem nas casas-abrigo,
do grau de violéncia ao qual elas estiveram submetidas e do teor
das atividades realizadas nas casas — refor¢cando o argumento de
que, para lidar com a problematica da violéncia contra a mulher, é
fundamental uma atuagdo em rede entre uma série de organismos;
e ¢) o isolamento das usudrias do servi¢o gera uma série de dificul-
dades na rotina das casas e provoca o questionamento se, de fato,
devem ser as mulheres, vitimas da violéncia, as retiradas de seus
contextos sociais.

Com relagdo a autonomia das implementadoras, a analise veri-
ficou que em cada casa as profissionais tém formas particulares de
atuagdo com as usudrias, ainda que haja praticas norteadoras comuns.
O fato de as atividades com as usudrias nem sempre atentarem para
valores feministas, conforme preceitua as Diretrizes Nacionais para
o Abrigamento, sugere que os implementadores podem atuar com
base em outros referenciais para além dos estipulados. Essa questao
adquire especial relevincia diante do fato de nao haver sistemas de
capacitacdo para as profissionais e diante da alta rotatividade das
equipes — decorrente do sistema de contratagao adotado.
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Outro fator indicado como capaz de influenciar a diferenga
contingente entre o que foi formulado e o que vem sendo imple-
mentado é a articulagdo da politica com outras areas do governo.
Este foi parcialmente confirmado, na medida em que as articulagdes
com as areas de saude, seguranca e assisténcias psicoldgica e social
demonstraram ser congruentes com o que foi proposto. Ja nas areas
de educacdo, emprego, renda, habitacao e justica, os resultados
indicam discrepéncias.

Nos itens educagdo, emprego e renda existiram dificuldades de
articula¢do devido ao carater sigiloso das casas; a exposi¢do das
mulheres e de seus dependentes em saidas rotineiras das casas
poderia vir a comprometer a seguranga familiar. Tal fato nao foi
considerado no momento da implementacao e ilustra bem a ideia de
que analisar as dificuldades e lacunas nao significa constatar fracasso
do projeto, mas sim as condigdes reais de seu funcionamento.

No que tange a justica e a habitacgdo, contudo, a dificuldade de
articulacdo esta relacionada a morosidade do Judicidrio em dar
andamento as medidas protetivas e a articulagdo precdria entre a
SecMulher, os organismos municipais de habita¢do e os programas
habitacionais. Um ponto em que aparentemente houve congruéncia
entre o formulado e o implementado diz respeito a articulagdo
intergovernamental.

A hipétese secundaria de que o programa de abrigamento vem
se fortalecendo institucionalmente também foi confirmada, ainda
que algumas observagdes devam ser feitas. A avaliagdo verificou
que a implementagdo seguiu o fluxo de transformacgoes politicas
e sociais que passaram a ver o combate a violéncia como uma
questdo relevante. Assim, ele foi implementado de maneira gradual,
na medida em que alguns ajustes incrementais eram realizados
diante do diagnostico de novas necessidades. Desse modo, ao longo
da implementa¢ao, houve complementag¢des aquilo que havia sido
planejado inicialmente, viabilizando que o programa ampliasse sua
capacidade de atendimento.
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Isso, no entanto, nao significa dizer que o fortalecimento institu-
cional tenha sido absoluto, uma vez que a analise também diagnos-
ticou alguns pontos de estrangulamento, como a superlotagdo das
casas, a falta de capacita¢do das profissionais contratadas, os poucos
incentivos para que estas permanecam no servi¢o devido ao sistema
de contratagdo e a inexisténcia de sistemas de avaliacao.

Uma questao que nao foi considerada pela hipotese central,
mas que demonstrou ser relevante ao longo da pesquisa, foi o fato
de algumas das metas formuladas para a politica serem muito
abrangentes, o que faz os resultados indicarem que elas nao foram
plenamente alcancadas. Isso causa a impressdo de que a distancia
entre o formulado e o implementado é maior do que a realidade.
Metas como, por exemplo, reestruturar a vida das mulheres, garantir
que consigam recomegar suas vidas, entre outras, ndo dependem
somente do projeto de abrigamento, o que refor¢a a imperatividade
de agdes articuladas com diversas esferas e instituicdes para enfren-
tamento a violéncia contra a mulher.
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Resumo

Este trabalho tem como objetivo avaliar o programa de abrigamento
para mulheres ameacadas de morte por motivo de desigualdade de
género em Pernambuco, procurando entender como o servico atua no
enfrentamento a violéncia contra as mulheres. A avaliacdo é referente
ao periodo compreendido entre 2013 (ano a partir do qual o servico foi
completamente estadualizado) e o primeiro semestre de 2014 (até quando
os dados foram divulgados), feita com base em dados quantitativos,
disponibilizados pela Secretaria da Mulher do estado, e qualitativos,
como entrevistas e observacdo participante. O que se verifica € uma
diferenca entre o que foi formulado pelo programa e aquilo que vem
sendo implementado, o que nado significa seu fracasso, na medida em que
o fortalecimento institucional do programa é constatado.
Palavras-chave: avaliacdo de politicas publicas; politicas publicas de
género; programa de abrigamento; violéncia contra a mulher.

Abstract

This study aims to evaluate the shelter program for women under threat
of death in Pernambuco, trying to understand how the service works in
combating violence against women. The evaluation refers to the period
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between 2013 and the first half of 2014, based on quantitative data
provided by the Department of Women from Pernambuco and qualitative
data as interviews and participant observation. What checks is a difference
between the program design and its implementation, which does not
mean a failure, in that its institutional strengthening was found.
Keywords: evaluation of public policies; gender policies; shelter program;
violence against women.

Recebido em 27 de julho de 2016.
Aprovado em 22 de janeiro de 2017.



