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Implementando a agenda
sobre “Mulheres, Paz e

Seguranca” no Brasil:
uma revisao do Plano Nacional de Acao

Paula Drumond e Tamya Rebelo'

Resumo

Este artigo apresenta uma analise do conteudo do Plano Nacional de Acao (PNA) sobre mulheres,

paz e seguranca, documento adotado pelo Brasil em 08 margo de 2017, em resposta aos apelos

das Nacdes Unidas para que seus Estados-membros promovessem estratégias nacionais para a
implementacéo dos compromissos assumidos pela Resolugdo 1325 (2000) do Conselho de Seguranga.
A publicacao tem o objetivo de identificar os principais avancos introduzidos pelo plano, assim como os
desafios substantivos, operacionais e metodoldgicos para a concretizacdo de suas metas. Por fim, séo
apresentadas algumas recomendacoes visando fomentar o debate publico sobre a agenda “Mulheres,
Paz e Seguranga” no Brasil € promover o engajamento critico de atores-chaves envolvidos com a
execucgao das metas brasileiras.

1 Paula Drumond é doutora em Relagdes Internacionais/Ciéncia Politica pelo Graduate Institute of International and Development Studies
(IHEID, Genebra) e Professora do Instituto de Relagbes Internacionais da PUC-Rio. Tamya Rebelo é doutora em Relagdes Internacionais pelo
Instituto de Relagbes Internacionais da Universidade de Sao Paulo e atualmente professora do Centro Universitario Belas Artes de Sao Paulo.
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Introducao

O Brasil alinha-se com o entendimento consagrado nas Nacées Unidas e repetidamente
comprovado por evidéncias cientificas de que a paz é mais bem construida e torna-se mais
sustentavel quando as mulheres sao incluidas em todas as esferas dos processos de prevencéo
e solucdo de confiitos e de manutencéo e consolidacdo da paz. E fundamental que mulheres
sejam incluidas nesses processos ndo apenas como possiveis vitimas de violéncia, mas,
principalmente, como agentes de transformacao e parceiras em posicao de igualdade com
relacdo aos homens.?

O Plano Nacional de Acao (PNA), adotado pelo governo brasileiro em 08 de margo de 2017, simboliza o
compromisso hormativo com a promog&o da igualdade de género e representa uma oportunidade para
que o Brasil assuma um protagonismo no avanco da agenda sobre mulheres, paz e seguranca (MPS).
O reconhecimento e adoc¢ao de boas praticas para a integracéo de perspectivas de género em todas
as fases dos processos de promogao e construcao da paz representam uma oportunidade para o pais
desempenhar um papel proativo e inovador, respondendo aos compromissos pela igualdade de género
estabelecidos nos planos doméstico e internacional.

As ideias e propostas divulgadas neste artigo tém o objetivo central de instigar o debate nacional sobre
a tematica, fomentando reflexdes criticas que possam auxiliar no refinamento de versées posteriores
do plano. Sdo examinados os principais destaques do PNA, atentando para as lacunas e desafios
substantivos, operacionais € metodoldgicos para a concretizacao das metas tracadas pelo documento.
O artigo destaca também recomendacdes especificas com o intuito de estimular um engajamento
critico e construtivo com os atores do governo brasileiro, militares, policiais, e departamentos de
organismos nacionais e internacionais, envolvidos com a implementagao da agenda MPS.

Apds uma breve introducgao, o artigo apresenta as principais contribuicdes e destaques do PNA
brasileiro, situando o documento em relag&o a evolugédo da discussao no ambito doméstico e aos
marcos normativos e programéaticos da agenda MPS. As secdes seguintes realizam um diagndstico do
documento, realcando seus principais aspectos positivos e desafios. Em seguida, o artigo instiga ao
engajamento critico em relagéo ao contetdo do PNA, problematizando sua orientagéo concentrada nas
areas de defesa e politica externa, e iluminando debates importantes a serem considerados em versdes
posteriores. Por fim, apresentamos nossas conclusdes finais, enfatizando que a efetiva implementacao
dos compromissos da agenda MPS depende da incorporagéo de algumas medidas especificas a
serem abordadas em um proximo plano. Entre estas, destacam-se:

¢ O financiamento e a alocagao de recursos especificos para a implementacao do PNA;

e Acelaboracdo de um marco de avaliagao e monitoramento definido, que atribua aos érgaos
responsaveis metas e prazos especificos para o cumprimento de suas disposicdes;

o A efetiva inclusé&o da sociedade civil brasileira na implementacdo do PNA e em uma futura
revisao do plano;

e A adocdo das perspectivas multidimensional e interseccional de seguranga, sensiveis a
sobreposicao do género com outras categorias identitarias como raga, classe e sexualidade
e as particularidades dos contextos local, regional e internacional;

2 Plano Nacional de Ag&o Do Brasil, 2017.
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e Alincorporacéo de temas fundamentais para a seguranca de mulheres € meninas na
América Latina, em geral, e no Brasil, em particular, que ndo constam no PNA. Em especial,
(i a promocéao de medidas para integrar perspectivas de género em politicas relacionadas
ao trafico ilicito de armas leves e ao desarmamento; e (i) a implementacao de politicas e
programas de combate ao trafico internacional de pessoas e exploragéo sexual de mulheres
e homens, independentemente de sua idade, orientagdo sexual e identidade de género.

2. O PNA como instrumento de
operacionalizagao da agenda MPS

A Resolucao 1325, adotada pelo Conselho de Seguranga das Nacdes Unidas em 31 de outubro

de 2000, é o primeiro documento deste 6rgdo a entrelagar questdes de género, paz e seguranga
internacional. Foi adotada por unanimidade, tornando-se um marco simbdlico do comprometimento
dos paises e da comunidade internacional com a urgéncia de se pensar na manutencao e na
consolidacéo da paz, a partir dos papeis de mulheres e homens nas sociedades. Destaca-se o
engajamento de setores da sociedade civil e sua interagédo com Estados-membros e outras agéncias e
orgaos da ONU para a aprovacgéao e disseminagao desta resolucéo.

Desde entao, a Resolugado 1325 se tornou um documento que confere legitimidade e regulagao as
atividades de entidades e individuos que atuam com o intuito de fomentar boas praticas e produzir
uma ordem mais justa e igualitaria. Atualmente, diversos paises utilizam o documento como referéncia
principal para estimular politicas de género em &mbito doméstico e internacional.

A agenda sobre mulheres, paz e seguranca (MPS) progrediu expressivamente entre 2008 e 2015, com
a aprovacao de outras sete resolucdes sobre a tematica no Conselho de Seguranca: 1820 (2008),
1888 (2009), 1889 (2009), 1960 (2010), 2106 (2013), 2122 (2013) e 2242 (2015). Esses documentos
propdem mecanismos para avangar politicas e métodos sensiveis as relacdes de género em todos

os esforgos relacionados a promocao da paz e seguranga, em especial no que tange a protecao de
mulheres e meninas, e sua participacao em todas as esferas decisorias e de poder. Destaca-se, ainda,
0 papel indispensavel dessa agenda na promocao dos direitos fundamentais das mulheres e meninas,
resguardados pela Convencao para a Eliminacéo de todas as formas de Discriminacao contra a Mulher
(CEDAW) e sua Recomendacao Geral n.° 30.°

3 UNITED NATION, 2017.
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A Embaixadora Maria Luiza
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as Nagodes Unidas entre
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Foto: Ministério das Relagdes
Exteriores/ UN Photo. Flickr

A operacionalizacao efetiva da agenda MPS depende de um conjunto de atividades e iniciativas
conduzidas paralelamente pelas Nagdes Unidas, seus Estados-membros e pela sociedade civil.
Dentre elas, os Planos Nacionais de Ac¢do (PNA) sao documentos desenvolvidos pelos Estados que
definem politicas e estratégias para a operacionalizagdo dos compromissos assumidos a partir da
Resolucéo 1325.

Sa0 74 os paises que adotaram planos nacionais de agao para promover a implementacao da Resolugao
1325 (2000).* Atualmente, o continente europeu concentra 39% dos PNAs existentes, seguido do
continente africano com 31%, Asia (18%) e Américas, com 8%.5 O contelido desses planos varia
conforme a discricionariedade de cada Estado que, idealmente em consulta com a sociedade civil,
elabora as prioridades e estratégias para a internalizacao da agenda MPS. Igualmente, o escopo dos
PNAs também pode variar para abarcar o contexto doméstico, internacional ou ambos.

Em alguns casos, os PNAs tendem a funcionar como um instrumento de politica externa, versando
sobre a inclusao formal de mulheres em situacdes relacionadas a paz e segurancga nas quais o pais
venha a atuar. Esse perfil € seguido principalmente por paises europeus, que direcionam seus planos
nacionais para pautar a sua atuacao internacional e politicas de defesa.® Em outros contextos, os
planos nacionais incorporam as necessidades e desafios internos, abrangendo reformas legais e
politicas para a protecao e avanco dos direitos das mulheres também no dmbito doméstico.” Apesar
de nao ser obrigatdrio, o desenvolvimento de planos nacionais representa um sinal importante dos
esforcos concertados dos Estados-membros da ONU para a promocao de ferramentas sensiveis

ao género, que auxiliam no combate as situagdes de desigualdade, discriminagéo e vulnerabilidade
enfrentadas por mulheres e meninas.

O Plano Nacional de Ag&o do Brasil é primeiro documento organizado em ambito doméstico para
discutir os pontos da agenda MPS. O Ministério das Relacbes Exteriores (MRE) liderou as consultas
para a elaboracao e redacéo do documento, em colaboracao com um Grupo de Trabalho (GT)
composto pelo Ministério da Defesa, Ministério da Justica e Seguranca Publica, e Ministério dos

4 PEACE WOMEN, 2018.

5 SWAINE, 2017.

6 BASU, 2016; AROUSSI, 2017.
7 AROUSSI, 2017.
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Direitos Humanos. A preparacao do documento contou ainda com a participacao da ONU Mulheres e
do Instituto Igarapé - a Unica organizacao da sociedade civil incluida de forma direta nas discussdes e
reunides do GT. Com o objetivo de ampliar o engajamento publico, o Ministério das Relacdes Exteriores
langou um portal online para receber as demandas da sociedade civil referentes a agenda sobre
mulheres, paz e seguranca.

Ao final desse processo de consultas, o Brasil se tornou 0 quarto pais da América do Sul a dispor de
um PNA, apds o Chile, em 2009, e Argentina e Paraguai, em 2015. Elaborado a luz da Resolucéo
1325 (2000), o plano nacional foi contextualizado como parte de uma agenda mais ampla de politicas
de género adotadas no plano doméstico. Nesse sentido, destaca a introducao do Plano: “A decisao
de elaborar seu Plano Nacional de Acao sobre a agenda de Mulheres, Paz e Seguranca do CSNU
[Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas] insere-se no contexto de avangos consistentes no
arcaboucgo normativo e de politicas publicas domésticas em prol da igualdade de género desde a
redemocratizagdo do Brasil”.

Essa abordagem, que alude aos marcos normativos e programaticos sensiveis a género nos contextos
domeéstico e internacional, permite ao Brasil desenvolver uma ferramenta importante para orientar
assuntos relacionados a promocao da paz. O Estado brasileiro, ao utilizar o PNA como fonte de ideias
e praticas, pode também servir de modelo a outros paises e auxiliar a ONU no desenvolvimento de
principios e valores cruciais ao avango da agenda MPS. Trata-se de um papel extremamente relevante
no contexto latino-americano, bem como uma possibilidade de alavancar o perfil internacional do pais
na regiao, a mais sub-representada do mundo no tocante aos PNAs.

3. O PNA brasileiro: principais
destaques

O PNA do Brasil pode ser considerado um marco de referéncia ao reconhecer expressamente, nos
mesmos termos da Resolucao 1325 (2000), os impactos diferenciados de conflitos violentos nas
mulheres e meninas, e reafirmar o papel importante desse grupo na prevencao e resolugéo de conflitos.
Ainda, o documento sustenta que a participacédo de mulheres deve ser em um plano de igualdade

com os homens e em todas as medidas encaminhadas a manutencéo e ao fomento da paz. Com este
propdsito, 0 PNA brasileiro estipula atividades em quatro areas centrais:

(i) Participacao, que visa ampliar a presenca efetiva de mulheres brasileiras e locais, bem como
promover a sua qualificacéo, em todas as atividades relacionadas a paz e a seguranca em que o
Brasil participe;

(i) Prevencéao e Protecao, cujo objetivo € o de garantir a protecdo dos direitos das mulheres
e meninas e combater as violéncias sexuais e baseadas em género antes, durante a apds os
conflitos armados;

(i) Consolidacéo da Paz e Cooperacdao Humanitaria, que envolve iniciativas que conferem
prioridade ao enfoque de género nas atividades relacionadas a cooperacdo humanitéria e a
consolidacéo da paz, recuperacao e reconstrucao poés-conflito, inclusive nos processos de
planejamento e tomada de deciséo; e
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(iv) Aprofundamento, Sensibilizacdo e Engajamento, que busca aprofundar a sensibilizacdo do
publico e o engajamento da sociedade civil com questdes relacionadas a agenda sobre mulheres,
paz e seguranga, por meio da difusdo de conhecimento sobre a matéria.

Cada um desses pilares inclui objetivos gerais, as atividades esperadas, a instituicao lider e demais
organizacdes envolvidas em seu cumprimento. As metas estipuladas estdo fundamentadas em duas
estratégias centrais, a transversalizagdo de género e o empoderamento de mulheres e meninas

como agentes promotores da paz duradoura. Ao incluir a transversalizacdo de género como marco
norteador dos processos politicos e decisorios, 0 PNA adota uma linguagem que relaciona género
com a necessidade de se levar em conta os distintos interesses, experiéncias e impactos sofridos por
homens, mulheres, meninos € meninas Nos processos de elaboracéo, implementacédo e monitoramento
das politicas e programas. Com isso, abre-se uma excelente oportunidade para que as instituicoes
nacionais e internacionais possam transcender praticas e entendimentos tradicionais que avangcam

a ideia de que a categoria “género” € sindnimo de “mulheres”. Essa abordagem auxilia na promogéo
de um entendimento mais completo sobre as relacdes de género nas sociedades, bem como na
elaboracao de solucdes e projetos inovadores e inclusivos na busca da paz sustentavel.

O Brasil transmitiu uma importante mensagem por meio da publicacédo do PNA nestes moldes: a sua
explicita convergéncia com o discurso internacional acerca da igualdade de género, concretizando suas
obrigagdes como Estado-membro no tocante a agenda MPS e abrindo espaco para que o pais amplie
suas estratégias e respostas sensiveis ao género em situagdes de inseguranca, conflitos armados,
ajuda humanitéria e reconstrucao pos-conflito.

O PNA brasileiro se destaca pelo reconhecimento da evolugéo da agenda de género no plano doméstico
como parte integral dos esforgos institucionais e legislativos do Estado brasileiro para promover acdes
de empoderamento e combate a todas as formas de violéncia e discriminacao contra as mulheres. As
referéncias as politicas publicas avancadas no ambito doméstico, a exemplo da Primeira Delegacia de
Politica de Defesa da Mulher, a Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM), os Planos Nacionais de
Politicas para as Mulheres (PNPM) e a Lei Maria da Penha, revelam os esfor¢os histéricos do Estado
brasileiro em avancar seus compromissos normativos com a promoc¢ao da igualdade de género.

O documento, ainda, resgata as principais contribuicdes do Brasil para a realizacdo da agenda MPS
em iniciativas de prevencao, manutencao e consolidagdo da paz, a exemplo das acdes para ampliar a
participacédo de mulheres civis e militares em operacdes de paz, previstas pelo Plano Plurianual 2012-
2015.8 Na discussao sobre as forgas armadas, o PNA ressalta o acesso das mulheres a carreira militar
no Brasil a partir da década de 1990 e pontua alguns avangos em relacéo ao desdobramento destas
profissionais. Por exemplo, a maior participacdo feminina se registra na forca aérea, que permite as
mulheres atuarem em postos da linha de frente de combate.

Para além das mencdes sobre a participacado de mulheres nas forcas armadas, o PNA destaca

0 avanco da transversalizacdo de género na agenda diplomatica brasileira em seus projetos de
cooperacao. No Haiti, por exemplo, o Brasil atuou em parceria com a OXFAM e o Fundo de Populagcdes
das Nacdes Unidas (UNFPA) em projetos de capacitacao local para a prestacao de servicos e reformas
legislativas sobre violéncia de género. O governo brasileiro investiu um milhao de ddlares para projetos
de reabilitagdo de vitimas de violéncia sexual na Republica Democratica do Congo, além de capacitar
instituicoes de saude para atender mulheres vitimas de violéncia na Guiné Bissau.®

8 FUNAG, 2017.
9 Telegrama 00879 da SERE para BRASEMB SANTIAGO, 2014.
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Peacekeepers brasileiras em atividades no Batalhdo do Brasil na Misséo das Nagdes Unidas para a Estabilizagao no Haiti — MINUSTAH. Desde
2004, mais de 190 mulheres integraram as tropas brasileiras no Haiti. Foto: Ministério da Defesa. Flickr

Embora grande parte das politicas nacionais e 0s projetos de cooperacdo com paises recém-egressos
de conflito enfatize a adogao de politicas e programas dedicados ao enfrentamento a violéncia sexual,
0 PNA brasileiro reconhece que as mulheres devem ser agentes centrais nos iniciativas de paz e
reconstrucao. Consta, no PNA do Brasil, que é “fundamental que mulheres sejam incluidas nesses
processos Nao apenas como possiveis vitimas de violéncia, mas, principalmente, como agentes

de transformacao e parceiras em posicao de igualdade com relagdo aos homens”. Particularmente
relevante é o reconhecimento de que a incluséo e a participacao das mulheres em prevencao e
resolucao de conflitos € capaz de aumentar a sustentabilidade da paz alcancada.

O lancamento do primeiro Plano Nacional de Ac&o representa, portanto, a vontade do Estado brasileiro
em elaborar uma politica que oriente as agdes voltadas a igualdade de género e ao empoderamento
politico, social e econdmico de mulheres e meninas em areas afetas a paz e seguranca. Embora a
adocéo do PNA simbolize 0 compromisso normativo do pais, trata-se de um documento que carece
de refinamento na parte substantiva, operacional € metodoldgica que, da forma como se apresentam,
podem dificultar a concretizacdo das metas brasileiras. Para que o PNA do Brasil ndo se transforme em
uma “lista de desejos”, suscitando enormes expectativas, mas inoperavel por conta da falta de clareza
sobre indicadores alcangaveis e desafios existentes, é importante uma analise mais precisa acerca dos
resultados esperados e dos mecanismos necessarios para alcanca-los.
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Com o intuito de auxiliar no processo de aprimoramento do PNA, a proxima se¢ao realiza um
diagndstico geral do documento e aborda os principais desafios praticos e substantivos para

avancar as contribuicoes brasileiras para a agenda MPS. O diagndstico esta dividido em quatro
partes principais: (4.1) processo de elaboragao, (4.2) estrutura, (4.3) conteldo e (4.4) estratégias de
implementacéo. Ao final de cada secao, um quadro ilustrativo apresentara uma sintese dos avangos e
limites relacionados a aspectos relevantes do diagndstico elaborado.

4. Diagnostico: avangos e limites do
PNA brasileiro

4.1. Processos de elaboracao

Os processos de elaboragao e redacao do PNA brasileiro foram conduzidos por um GT
interinstitucional, composto por representantes dos principais ministérios relacionados a agenda de
paz e segurancga (Ministério das Rela¢Oes Exteriores, Ministério da Defesa, Ministério da Justica e
Seguranca Publica, e Ministério dos Direitos Humanos), além da ONU Mulheres e de um representante
da sociedade civil local, o Instituto Igarapé.

A criacéo de um GT intersetorial oferece uma plataforma de interface, possibilitando o engajamento direto
de entidades distintas com as metas e prioridades da Resolucéo 1325 (2000) e viabilizando reflexdes a
partir das suas areas de atuagao e demandas especificas.’ No entanto, destaca-se o contexto politico
brasileiro que prejudicou 0 engajamento continuado de algumas dessas instituicdes. Durante o processo,
a Secretaria de Politica Especial para Mulheres deixou de existir. O érgdo chegou a ser parte do Ministério
de Justica e Cidadania, €, ao fim do processo, estava no Ministério dos Direitos Humanos. O Ministério
da Justica teve ao menos trés ministros distintos no mesmo periodo € a entédo presidente, Dilma Roussef,
sofreu impeachment. Tal contexto politico afetou o engajamento dos ministérios e 6rgaos relacionados
com o alcance de resultados para efetivamente implementar o PNA brasileiro. Além disso, a participacao
da sociedade civil no GT, elemento considerado crucial na elaboracdo de planos nacionais de acao
eficazes™, ficou restrita a participacao direta de uma Unica organizacéo e sem a realizacao de consultas,
comissionadas pelo GT, com organizagdes de mulheres locais.

Foi lancado, durante o periodo de elaboragdo do plano, um portal online para coleta de demandas

e sugestoes de atores externos. Essa iniciativa evidencia as tentativas iniciais dos atores envolvidos
em democratizar o processo de elaboracao do plano, expandindo o envolvimento do publico com

a producgéo do documento. Nota-se, contudo, que durante funcionamento do portal, as versdes
preliminares do plano ndo foram disponibilizadas para consulta, o que pode ter dificultado um dialogo
construtivo € o engajamento substantivo da sociedade civil com a redagdo do PNA. As propostas
recebidas pelo portal tampouco foram divulgadas, o que dificulta a avaliagdo do grau de mobilizacao
da sociedade civil em relag&o ao assunto e das maneiras pelas quais as demandas coletadas foram
incorporadas a versao final do PNA.

O PNA pontua que a difusdo de conhecimento sobre a agenda MPS e a discussao sobre a pertinéncia
de um plano nacional no Brasil foram possibilitadas também por um conjunto de eventos realizados
entre marco de 2014 e abril de 2015, com o objetivo de reunir representantes de instituicoes
governamentais, sociedade civil e académicos. S&o eles: o seminario “Mulheres, Paz e Seguranca

no Brasil — Construindo pontes e superando desafios”, organizado pelo Instituto Igarapé em parceria

10 GIANNINI, 2016.
11 LIPPAI, YOUNG, 2017; GIANNINI, 2016.
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com o MRE, o Instituto Pandia Calégeras e a ONU Mulheres; o workshop “Protecéo de Mulheres em
Operacgodes de Paz”, realizado pelo Centro Conjunto de Operacdes de Paz do Brasil (CCOPAB); e o
debate “O Brasil e a Resolugéo 1325 do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas”, organizado pelo
Instituto Pandia Caldgeras, um 6rgéo de assessoramento estratégico do Ministério da Defesa.

A Diretora do Departamento
de Organismos Internacionais
do Ministério das Relagdes
Exteriores, Embaixadora
Maria Luisa Escorel de
Moraes, e mulheres militares
do Centro Conjunto de
Operacdes de Paz Sérgio
Vieira de Mello - CCOPAB.
Foto: CCOPAB

Tais encontros, ainda que independentes entre si, familiarizaram representantes de ministérios e da
sociedade civil com a teoria e a pratica necessarias a consecucao das metas da Resolucao 1325
(2000). Contudo, o fato de esses eventos serem de pequeno porte pode ter impactado o escopo, a
articulacéo e a qualidade da participagéo da sociedade civil em torno da pauta.

Ao avaliar as informagodes existentes sobre a elaboragéo do PNA, nota-se que os esforgos do GT para
a formulagéo e divulgacao do documento refletem, de um lado, a metodologia e ligdes contidas nos
guias internacionais de boas praticas, que expressam a relevancia de procedimentos intersetoriais
coordenados.'? De outro, 0s processos que levaram a construcao deste plano foram pouco
participativos, com a auséncia de consultas regulares e intercAmbio de informacdes pertinentes a
diversos atores relevantes em nivel local.

12 LIPPAI, YOUNG, 2017; GIANNINI, 2016.
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Tabela 1: Avancos e limites durante a elaboracao do Plano Nacional de Acao (PNA).

Baixa representatividade da sociedade civil, com
apenas 1 organizagdo convidada para o GT.

Contexto politico afetou o engajamento dos ministérios
e orgao relacionados ao &mbito domeéstico, como a
seguranca publica, o acesso a justica e politicas de

Formagéo de um Grupo de Trabalho com a
participagéo de 4 ministérios, ONU Mulheres
e sociedade civil local.

mulheres.
Proposta de um portal para consulta online Falta transparéncia em relagdo as consultas online.
com o objetivo de coletar ideias e sugestoes N&o houve consultas formais presenciais com a
para o PNA. sociedade civil.

Eventos de pequeno porte podem ter limitado o

Realizagdo de eventos de sensibilizagéo. -
alcance dessas atividades.

Fonte: Formulagéo prépria

4.2. Estrutura

O PNA brasileiro possui quatro pilares fundamentais: (1) Participacao, (2) Prevencéo e protecéo, (3)
Consolidacao da Paz e Cooperacdo Humanitaria e (4) Sensibilizacdo, Engajamento e Aprofundamento.
A estrutura do plano em torno desses quatro eixos tematicos indica a consisténcia do documento
com o arcabougo normativo e programatico previsto pelas Nacoes Unidas no tocante ao avanco da
igualdade de género nas discussbes de paz e seguranca.

A prevencao, a protecao, a participacao e os esforgos de reconstrucao e ajuda humanitaria sao
considerados eixos interdependentes e complementares para o avanco efetivo das politicas de
transversalizag&o de género. Nesse sentido, a elaboragéo e execucdo das metas correspondentes a
cada um desses eixos precisa ser realizada de forma holistica. Por exemplo, as politicas de participacao
para avancar o aumento quantitativo de mulheres na esfera politica sdo um elemento importante para

a equidade de género. Mas esta politica ndo se sustenta por si s6. O maior engajamento de mulheres
depende também de respostas institucionais e elaboragdo de programas que permitam o pleno
exercicio dessa participacéo. Em muitos casos, as politicas de participacao, que buscam incentivar o
maior engajamento de mulheres na vida publica, podem ser acompanhadas de um aumento Nos casos
de violéncia contra candidatas e eleitoras com vistas a comprometer a sua atuacdo em processos
eleitorais.'™ Em virtude de situagbes como esta, tais politicas devem ser executadas concomitantemente
a medidas de protecao e prevencao, que promovam respostas diretas a situagdes de violéncia e
inseguranca que possam afetar as mulheres. Ou seja, ha a necessidade de constante sinergia entre as
politicas de participacdo com as de prevencao e protecao de violéncia.

A divisao em pilares, como apresenta o PNA, € importante para criar uma estrutura visualmente
funcional, particularmente para um documento destinado a orientar varias entidades; contudo,
essa divisdo pode abrir espaco para interpretagdes seletivas e fragmentadas sobre o plano. Ainda
que algumas organizagdes se concentrem em determinado segmento, como revela a indicacéao de

13 DRUMOND, 2015.
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instituicdes lideres para cada meta do PNA, suas decisdes devem estar em permanente consonancia
com as atividades e os resultados esperados nos demais eixos tematicos. As instituicdes envolvidas,
independente de sua area de trabalho, precisam compreender que 0s guatro eixos descritos no PNA
Nnao sao independentes entre si e tampouco podem ser hierarquizados, como ilustra a figura abaixo.

Figura 1: Intersecao entre os quatro eixos descritos no Plano Nacional de Acéo (PNA).

Participacao
Consolidacao
Prevencao e da Paz e
protecao Cooperacao

Humanitaria

Sensibilizacao,
Engajamento e
Aprofundamento

Fonte: Formulagao prépria

Tabela 2: Avancos e limites na estrutura do Plano nacional de Acéo (PNA).

Observacao dos pilares fundamentais da agenda Falta de clareza em relacédo ao alinhamento e
MPS como guias norteadores do documento sinergia entre os eixos tematicos

Organizagéo dos eixos tematicos a partir de Detalhamento de atividades e objetivos sem metas
resultados esperados. ou indicadores de resultado e de processo.

Fonte: Formulagéo prépria

4.3. Conteudo

As atividades propostas pelo plano sdo voltadas fundamentalmente para as areas de defesa e politica
externa, realcando iniciativas voltadas as operacdes de paz, processos de mediacao e resolucdes de
conflito, e contextos de reconstrucdo e emergéncia humanitaria. Especificamente quanto aos objetivos
gerais, 0 plano reconhece a sub-representacao de mulheres em iniciativas de paz e seguranga, e
assume o compromisso de ampliar e qualificar a inclusao de brasileiras e locais em situagdes de
conflito e poés-conflito. Ainda é conferido destaque a necessidade de 0 pais se engajar com medidas
de protecao contra a violéncia baseada no género, assumindo que o empoderamento de mulheres

€ meninas é um passo na busca deste objetivo. Igualmente importante é a atencéo do plano a
disseminagao de conhecimento sobre a agenda MPS na sociedade brasileira, dando énfase as
iniciativas de sensibilizagcdo e ao reconhecimento do papel da sociedade civil.

11
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Além das tradicionais metas de aumento de participacdo de mulheres nas forgas armadas e nos
processos de paz, o PNA brasileiro inova ao incluir, no pilar de prevencao e protecao, iniciativas
sensiveis ao género, voltadas para o direito de pessoas refugiadas e solicitantes de refugio no Brasil.

Uma jovem refugiada caminha carregando objetos pessoais em uma cadeira, em 2013, no Sudao do Sul. Foto: UN Photo/Martine Perret

Dentre as medidas previstas, o plano se compromete a garantir prioridade as mulheres e meninas
refugiadas no escopo do Programa Brasileiro de Reassentamento, e acesso a servicos médicos e
psicossociais as refugiadas sobreviventes de violagdes de direitos humanos baseadas em género.

Tais previsdes indicam a sensibilidade do PNA brasileiro aos desafios contemporaneos da politica
internacional. Dessa forma, o documento responde diretamente ao aumento de fluxos migratérios em
fungéo dos conflitos armados, com especial aten¢ao as necessidades e vulnerabilidades das mulheres
e meninas nas politicas de refugio. Na area de Consolidacéo da Paz e Cooperacao Humanitaria,
destaca-se a incorporacao de perspectivas de género em atividades relacionadas a desminagem,
bem como nos processos de desarmamento, desmobilizacéo, reinsercao e reintegracéo (DDRR) em
situagcdes de pos-conflito.
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Mulheres atuam em desminagem humanitéario em Mehaires, no Saara Ocidental. Foto: UN Photo/Martine Perret

Apesar de o PNA propor atividades relacionadas aos principais pontos referidos na Resolugé&o 1325
(2000), alguns desafios substantivos persistem e devem ser considerados durante 0s processos

de construcéo e implementagéo. E necessério refletir sobre as condigdes estruturais e as barreiras
institucionais que mantém as mulheres sub-representadas nos espacos politicos, interrogando sobre as
condi¢des de sua exclusdo. A redacao do plano, por exemplo, foi norteada pela pergunta-chave acerca
das “barreiras que limitam a participacéo das mulheres”'*, mas nota-se que o contetdo divulgado nao
contempla, de forma clara e precisa, quais sdo esses obstaculos e como supera-los.

As politicas de participacéo podem ampliar a presenca de mulheres para espacos formais, sem gerar
abertura de fato para a representacéo de vozes marginalizadas nos debates sobre manutengéo,
construcao e consolidacdo da paz e seguranga. A mera incorporacao de atores do sexo feminino néo
implica que as mulheres integradas atuardo em beneficio de outras mulheres e a favor da igualdade
de género. Nesse sentido, o enfoque em participacao formal ndo pode se limitar a um aumento
quantitativo, com pouco debate ou conhecimento sobre as estruturas de poder que perpetuam as
relacdes desiguais.

No caso da auséncia das mulheres locais em processos de promogéo e consolidagcéo da paz, os
obstaculos para a sua participacao efetiva sdo multiplos, indo desde leis e tradicdes que restringem
sua inclusao as dificuldades praticas, como falta de recursos para se dirigir ao local onde ocorrem as
negociacdes ou obter vistos para participar dos processos de paz. E fundamental, portanto, investir na
formac&o de mulheres capacitadas, engajadas, mobilizadas e com recursos para conseguir influenciar,
de dentro ou de fora, os processos de paz, reconstrucéo e resolucéo de conflitos. Mais do que estarem
formalmente presentes em todos os esforcos relacionados a paz e a seguranca, a participacéo plena

e efetiva das mulheres depende de modelos de representacdo substantiva, que assegurem que suas

14 FUNAG, 2017.
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vozes e demandas sejam de fato ouvidas e integradas.’ O contetdo do PNA, contudo, nao é preciso
sobre que tipos de acao serdo conduzidas, as areas prioritarias de atuacéo, os recursos disponiveis
para tanto e quando as atividades serao realizadas.

Especificamente no tocante ao aumento da participacao das mulheres nas forcas armadas, na policia e
na diplomacia, o PNA também nao aborda de forma profunda e sistematica quais sdo e como superar
os desafios que as brasileiras enfrentam para preencher efetivamente os espagos que a elas sdo
designados. O PNA ¢, em geral, vago e impreciso quanto as barreiras que possam limitar a realizacao
de metas e atividades, negligenciando o contexto e os obstaculos para a eliminacéo da desigualdade
de género. As dimensdes subjetivas da discriminacao, relacionadas a esteredtipos sexistas para o
exercicio de certas funcdes, por exemplo, ndo constam no documento.'® E notéria a auséncia de
reflexao ndo apenas sobre 0s gargalos de entrada e de retengao nas carreiras relacionadas a paz e

a seguranga como também em questdes de paridade salarial e condi¢des laborais, incluindo abuso
sexual e moral. O texto também é impreciso com relagéo as medidas de apoio a familia a serem
avancadas para facilitar o exercicio dessas funcdes, sem descrever os desafios enfrentadas por essas
profissionais ligados a economia do cuidado, como licenca maternidade e creches.

A Capitéo da Policia Militar do Distrito Federal, Virginia Lima, uma das policiais militares brasileiras desdobradas na MINUSTAH (2012/2013),
integrou a Equipe Mével de Género da Policia das Nagdes Unidas, que atua em apoio a Policia Nacional Haitiana no atendimento a vitimas de
violéncia de género. Foto: AP/FB/VSL

15 ELLERBY, 2016.
16 GIANNINI, FOLLY, LIMA; 2017.
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No que se refere as operacdes de paz, € interessante notar que o PNA assume o aumento € a
qualificac&o de mulheres como elementos fundamentais do eixo “Participacao”, sem expor que
essas mulheres precisam estar, primeiramente, integradas as forgas nacionais para que esses
objetivos possam ser realizados. Assim, os desafios pontuados sobre 0 envolvimento das mulheres
nas instituicdes militares e policiais ndo podem ser isolados daqueles relacionados ao aumento das
mulheres nas missdes de paz da ONU. Ademais, mesmo constatando a necessidade de adaptacdes
de infraestrutura e logisticas para a insercao das mulheres nas forcas armadas, o documento nao se
compromete a elencar quais s&o, COmo € 0 prazo para a implementagcao dessas adaptacdes.

Apesar de reconhecer que o aumento de mulheres observadoras militares influencia positivamente

a eficacia do monitoramento e facilita a denuncia de ameacas a seguranca de mulheres € meninas,
deve-se destacar ainda que o PNA nao estimula o desenvolvimento de mecanismos transparentes para
escolha de observadores militares. Efetivamente, o documento sequer destaca a necessidade de enviar
um maior numero de mulheres para esses cargos, conforme pode ser observado no trecho a seguir:
“Indicar militares, independentemente do seu sexo/género, para desempenho de missdes individuais,
inclusive como observadore(a)s militares e/ou cargos relacionados a paz e a seguranca internacionais
nas Nagdes Unidas e em outros organismos internacionais, desde que tenham os requisitos
necessarios ao cumprimento daquelas missoes.”!”

Cabe ressaltar que a efetividade dessas politicas depende também de iniciativas de treinamento

e incidéncia que eduguem os homens que ocupam e lideram os espagos nos quais as mulheres
enfrentam discriminac¢do ou dificuldade de inser¢do. Trata-se de uma dimens&o pouco trabalhada

pelo PNA brasileiro e que requer mais atengdo em versdes posteriores. A transformagéo das relacdes
desiguais e discriminatérias contra mulheres e meninas depende da sensibilizacéo e do engajamento de
homens e meninos como aliados na busca pela igualdade de género.

No pilar protecéo e prevencao, destaca-se a inclusao de atividade sobre o fortalecimento da politica de
tolerancia zero para 0s casos de abuso e exploracdo sexual e 0 comprometimento expresso do plano em
atuar de forma holistica nesses casos por meio de medidas que incluem prevencao, apuragao, punicao e
assisténcia as vitimas. Contudo, é notdria a auséncia de comprometimento com modificagéo da legislacéo
nacional no que tange ao abuso sexual, a exploracao sexual e ao assédio sexual, ambos ausentes

da justica militar atualmente. A auséncia de tipificacao legal desses crimes dificulta a denuncia formal,
prejudicando a avaliagéo e coleta de dados condizentes com os indices de ocorréncia e recorréncia de
atos abusivos. Diante de indicadores imprecisos, a implementacao de medidas corretivas e preventivas
pode nao proporcionar os beneficios esperados, dificultando 0 combate a esses tipos de praticas.

17 PLANO NACIONAL DE ACAO DO BRASIL, 2017.
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Tabela 3: Conteudo do Plano Nacional de Acéo (PNA).

Reconhecimento da sub-representacado de Falta de atenc&o a desafios estruturais, institucionais
mulheres em iniciativas de paz e seguranca. e subjetivos para a participagao efetiva das mulheres
Compromisso em ampliar a participagdo e a nessas iniciativas.

inclusao de mulheres locais e brasileiras em Falta de um mecanismo claro e transparente para
situacdes que o Brasil atue. selecionar observadores militares.

Incluséo de iniciativas voltadas para o direito de
pessoas refugiadas e solicitantes de refugio no
Brasil que sejam sensiveis ao género.

Incorporacao da perspectiva de género em
processos de DDRR e desminagem.

Incluséo de atividade sobre o fortalecimento da Auséncia de agdes para incluir, no &mbito da Justica
politica de tolerancia zero para os casos de abuso e Militar brasileira, mecanismos para punir o assédio
exploracao sexual. sexual, 0 abuso e exploragdo sexual.

Fonte: Formulagao propria

4.4, Estratégias de Implementagao

O PNA brasileiro suscita enormes expectativas na medida em que prevé atingir varios objetivos, desde
a inclusado das mulheres em atividades de paz e seguranca até o combate a todas as formas de
discriminacéo e violéncia. No entanto, uma analise de sua estrutura e conteido também revela lacunas
quanto as estratégias de implementacao, a exemplo da falta de clareza sobre como esses objetivos
serdo alcangados, a auséncia de dotacdo orcamentéria para executar as acdes previstas pelo PNA e de
marcos de avaliagdo e monitoramento que incluam indicadores, prazos e outros mecanismos capazes
de guiar as agdes institucionais e mapear 0 seu avango.

Da forma como se apresenta, o PNA do Brasil pode acabar sendo transformado em um mecanismo
meramente retérico, dotado de boas ideias e intencdes, mas sem apresentar indicadores mensuraveis
e mecanismos de implementacdo que permitam aos atores governamentais e demais interessados
acompanhar os desdobramentos desta agenda, sugerindo caminhos alternativos, quando necessarios.
Os desafios encontrados no processo de implementacao podem ser divididos em quatro pontos
principais: coordenacao; orcamento; mecanismos de monitoramento e avaliacdo; e capacitacao interna.

4.4.1. Coordenacédo

As transformagdes politicas dos anos recentes, particularmente no tocante a crise econémica e as
mudancas de governo, apresentam desafios institucionais, com reducao de capital humano e financeiro
para a manutencao de um interesse prioritario nesta agenda; mas € justamente por conta destas
incertezas que as entidades envolvidas com o PNA do Brasil, governamentais e da sociedade civil,
precisam continuar a coordenar esfor¢cos no sentido de n&o enfraquecer 0 comprometimento gerado
com a adogao deste importante documento.
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Nesse sentido, as formas pelas quais os atores vao galgar as metas estipuladas nos eixos tematicos
precisam ser evidenciadas e sincronizadas, ja que a coordenacao de tarefas e responsabilidades é
ponto fundamental para o avango da agenda. Os agentes devem ser precisos com relagéo a definicao
e divisao das tarefas, ao seu sequenciamento e alinhamento frente as demais politicas de género.

A interag&o constante entre os implementadores, bem como a criagdo de canais de comunicagéo

e mecanismos institucionalizados de trocas de experiéncia, pode estimular um bom desempenho

dos atores-chave na concretizacao das metas estipuladas no PNA, independente das circunstancias
politicas e econdbmicas.

Outro desafio identificado é a “departamentalizacdo”, que consiste na concentracao das atividades do
PNA brasileiro em torno de atores e instituicbes do Poder Executivo. A sensibilizacdo € o engajamento
dos Poderes Legislativo e Judiciario sao igualmente fundamentais para a efetiva implementacéo do
PNA em questdes como, por exemplo, a protecéo dos direitos das pessoas refugiadas e aprovacao de
dotacdo orcamentaria para a execucédo dos objetivos da agenda MPS.

Em termos praticos, a coordenacao para avancar a implementacéo do PNA poderia ser fortalecida de
quatro formas principais.

A primeira diz respeito a identificacao clara de champions (i.e., lideres) interessados e
comprometidos com implementagdo do documento em cada uma das instituicdes citadas no PNA.
Esses individuos poderiam atuar como pontos focais, ajudando a avancar a agenda como parte de
suas atividades.

O segundo mecanismo possivel seria a formacao de um comité de supervisao e avaliacao misto
permanente, composto por representantes das instituicbes governamentais responsaveis € membros
sociedade civil, com vistas a coordenar o0 processo, de implementacdo em nivel operacional, coletar

e disseminar regularmente informagdes sobre esses processos e compartilhar experiéncias € licdes
aprendidas entre os atores envolvidos.

A terceira proposta se refere a um acompanhamento continuo do trabalho executado pelas
entidades envolvidas no GT, com a realizacdo de reunides periddicas e a divulgacao de relatérios
publicos que reportem avancgos € limites da implementacao do PNA. O acompanhamento continuo
do processo facilita a resposta institucionalizada a possiveis pressdes internas, a sistematizacdo das
acoes, e o controle e a coeréncia sobre as decisdes tomadas.

A quarta proposta diz respeito a realizacado de uma avaliacao independente do processo de
implementacao das metas do PNA. Apesar de o0 documento prever uma avaliagdo a ser realizada
pelo GT ao final de 2018, o acompanhamento externo da implementacao, preferencialmente com
a maior participagao de atores da sociedade civil, pode fomentar a apropriagéo interna por parte
de atores locais, assim como a transparéncia e a prestacéo de contas dos atores-chave envolvidos
nessas estratégias.

As praticas voltadas ao fortalecimento da coordenagéo, baseadas no entendimento holistico e
integrado dos quatro pilares do PNA, s&o capazes de orientar sistematicamente as tarefas das
instituicdes-chave e promover engajamentos com a sociedade civil, a fim de otimizar o trabalho dos
agentes diretamente envolvidos com a implementacao do plano. A revisédo do plano, em consonancia
com estas propostas, pode ajudar a reduzir o distanciamento entre os diferentes ministérios e da
sociedade civil, agilizar os tramites burocraticos, potencializar os recursos empregados e otimizar as
tomadas de decisdo em prol do avango da agenda.

17
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4.4.2. Orcamento

Em 2017, o Brasil gastou mais de 23 bilhdes de ddlares com despesas militares (incluindo forcas
armadas e operacdes de paz) e de defesa. Todavia, a despeito da aprovacéo do PNA e das demandas
da Resolugao 2242 (2015)'8, que “convoca um membro da Convencao Internacional para a protecéo
dos direitos humanos da Convencéo Internacional sobre os Direitos Humanos, através de uma lei
internacional humanitéria, inclusive com a sociedade civil, em particular organizacdes de mulheres”,

0 governo brasileiro n&o assumiu compromissos financeiros com a agenda sobre mulheres, paz e
seguranca nas Nacgoes Unidas.™

O financiamento e a alocagéo de recursos especificos para a implementacéo do PNA consistem em
uma forca propulsora fundamental para a efetiva transversalizacdo de politicas de género.?° Alguns
paises avancaram nessa direcao ao incluir, em seus PNAs, dotacdo orgamentaria destinada a
implementacao, como € o caso da Holanda e da Noruega.? Na América do Sul, o Chile foi o Unico
pais a seguir essa boa pratica. Em contraste, o PNA brasileiro optou por ndo mencionar a origem
orcamentaria das atividades previstas pelo documento. A falta de um orgcamento regular proprio pode
engessar a operacionalizacao do plano, tornando-o susceptivel a mudancas politicas e a dificuldades
estruturais de cada unidade em destinar parte do seu orgamento fixo a um tema que néo esta
diretamente ligado as suas atividades e objetivos principais.??

4.4.3. Mecanismos de avaliacdo e monitoramento

A existéncia de indicadores e metas é crucial para a transparéncia, prestacdo de contas e o
monitoramento do progresso do PNA.2? Esse esforco de monitoramento e avaliacao continuo deve ser
realizado por mecanismos de coleta e sistematizacao de dados capazes de gerar evidéncias sdlidas
para fundamentar e aprimorar a efetividade de politicas publicas.

O PNA brasileiro carece de um marco de avaliagdo € monitoramento definido, que atribua aos érgéos
responsaveis metas e prazos especificos para o0 cumprimento de suas disposicdes. Mais uma vez,
fica a critério de cada érgao interpretar e executar as propostas contidas no documento de forma
discricionaria, dependendo de sua disponibilidade orcamentaria e aspectos politicos.

O acompanhamento do progresso do PNA se torna uma tarefa mais desafiadora em fungéo da
auséncia de um estudo de marco zero do contexto brasileiro que funcione como um parametro de
avaliagdo do processo de implementacédo das metas, antes e depois da adocao do PNA. Soma-se

a isso o tempo relativamente curto de vigéncia do documento (dois anos) para atingir 14 objetivos
amplos, divididos em mais de 80 atividades. E dificil avaliar, por exemplo, o aumento da presenca de
mulheres brasileiras civis, militares, policiais € diplomatas, sem um diagndstico inicial apropriado que
estabeleca a meta a ser alcancada e viabilize mensurar 0 seu alcance.

18 CONSELHO DE SEGURANGA, 2015 [traducado nossa]
19 PEACEWOMEN, 2017.

20 GIANNINI, 2016; OSCE, 2014.

21 GIANNINI, 2016; OSCE, 2014.

22 GIANNINI, 2016.

23 GIANNINI, 2016.
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4.4.4. Capacitacéo interna

A falta de sensibilizag&o interna dos 6rgaos e entidades responsaveis pela implementagéo do PNA

e programas de treinamento impactam a qualidade da participacdo das mulheres e a execucao de
estratégias e politicas sensiveis ao género. Muitas vezes, a auséncia de um preparo direcionado pode
restringir a ascensao das mulheres em determinadas carreiras, a exemplo da desproporcional presenca
de homens ocupando cargos nas areas de defesa e politica externa. As medidas de participacao e
inclusdao devem, portanto, ser desenvolvidas paralelamente a agdes de capacitacao e sensibilizacéo
voltadas para a promog¢ao de uma cultura de inclus&o, que pode ser definida como “um ambiente em
que 0s papéis e impactos especificos sobre mulheres e homens sao considerados, e 0s insumos e

a participacao de ambos sao prioridades em todas as estruturas sociais e politicas”?*. Ademais, o
investimento em capacitacado interna é fundamental para garantir a sustentabilidade das a¢des previstas
pelo PNA a longo prazo.

Tabela 4. Estratégias de implementacao do Programa Nacional de Agao (PNA)

Limites

Auséncia de orgamento especifico para implementacao do PNA
Auséncia de mecanismos de coordenacao e supervisao para a fase de implementagcéao
Auséncia de indicadores e mecanismos de monitoramento e avaliagao

Escassez de medidas de capacitacao interna

Fonte: Formulagéo propria

Em suma, a baixa participacéo da sociedade civil na implementacéao do PNA, o pouco incentivo
a sensibilizacdo sobre esta agenda em nivel doméstico e os obstaculos metodoldgicos para

o0 monitoramento do plano - somados aos entraves politicos, orgamentarios e estruturais

gue as instituicdes nacionais enfrentam - podem limitar severamente a sua implementacéo e,
consequentemente, o progresso da agenda MPS no Brasil.

24 INCLUSIVE SECURITY, 2017. [tradugc&o nossa]
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5. Os siléncios

A agenda sobre mulheres, paz e seguranga ndo deve estar necessariamente limitada ao envolvimento
dos paises com a inclusdo de mulheres em atividades relacionadas a promoc¢&o da paz e manutencéo
da seguranca internacional. A agenda € mais ampla, partindo do entendimento de que os conflitos estao
conectados a relacdes de poder desiguais, sustentadas por ideias e praticas tradicionais, que promovem
a violéncia e a discriminagao baseada no sexo e no género.

As implicacdes da desigualdade de género para o desenvolvimento socioecondmico, justica e paz duradoura
séo reconhecidas dentro dos marcos da agenda MPS e do novo conceito de “paz sustentavel” (Sustaining
Peace), apresentado pela Resolugdo 2282 de 2016, do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas.

No tocante a agenda MPS, as Resolucdes 1325 (2000), 1889 (2009) e 2122 (2013) apresentam uma
visdo multidimensional, que conecta a seguranga dos individuos, particularmente mulheres € meninas,
com a reducéo das desigualdades e o fortalecimento dos sistemas de protecéo dos direitos humanos,
abrindo espaco para politicas abrangentes e continuas, que se estendam também a tempos de paz.

Na mesma direcao, os recentes debates sobre as reformas da arquitetura de Consolidacéo da Paz

nas Nacdes Unidas concebem uma visado mais holistica sobre a producao da paz, pensada desde sua
dimensao preventiva e de forma articulada a medidas de desenvolvimento sustentavel, acesso a justica,
promogao de igualdade de género e erradicacao da pobreza.?® A partir deste entendimento, torna-se
possivel fortalecer e ampliar, de acordo com as prioridades de cada pais, as sinergias entre a producéo
sustentavel da paz e os objetivos para 0 Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030. Destacam-
se, em particular, as sobreposicdes entre o ODS 5, que visa alcancar a igualdade de género e eliminar
todas as formas de violéncia e discriminacao contra a mulher, e 0 ODS 16, que preconiza sociedades
mais pacificas e inclusivas.?®

O reconhecimento da natureza multidimensional e intersetorial da agenda MPS suscita debates que, muitas
vezes, expdem as contradicdes e desigualdades internas dos Estados e demandam medidas de reforma
estrutural, além de tempo e recursos. Nesse sentido, muitos paises optam por elaborar seu PNA como

um instrumento de politica externa, trabalhando com uma abordagem especifica e focada em objetivos
pontuais, tais como a incluséo formal das mulheres locais nos processos de paz e/ou 0 aumento quantitativo
de mulheres nacionais nas operacdes de paz em que o pais atue. Tal abordagem desconsidera o continuum
entre as responsabilidades internas e externas do Estado implementador, no tocante ao seu compromisso
com o avanco da igualdade de género.?”

O conteudo do PNA aponta claramente a op¢ao do governo brasileiro e dos atores envolvidos em realizar
um plano cujo desenho & voltado para as estratégias de defesa e politica externa do Brasil, o que é
evidenciado pelo protagonismo do Ministério da Defesa e do Ministério das Relagdes Exteriores como
instituicdes lideres da maior parte das atividades elencadas pelo documento. Em alguns casos, o PNA pode
envolver outros ministérios, como 0s da Saude, da Educacéo e do Interior, na elaboracéo e implementacao
do plano, como ocorreu no Chile, Argentina e Paraguai. O envolvimento ativo e coordenado de ministérios e
secretarias, direta ou indiretamente, no avanco da igualdade de género € um importante indicador da efetiva
implementacao da agenda MPS.

Os atores envolvidos com a publicagdo do PNA tomaram uma decis@o politica, manifestando a importancia
de temas da agenda MPS nas situagdes em que o Brasil atua, mas ndo se comprometeram com a

25 CONSELHO DE SEGURANGCA, 2016.
26 GEORGETOWN INSTITUTE FOR WOMEN, PEACE AND SECURITY, 2017.
27 AROUSSI, 2017.
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formulacéo e implementacé&o de metas que expressem simultaneamente uma vis&o de seguranca
multidimensional e sejam sensiveis as particularidades dos contextos local, regional e internacional. Ha
alguns anos, investigacdes académicas sobre género e Relacdes Internacionais indicam a continuidade entre
as violéncias e discriminacdes de género sofridas em tempos de guerra e paz, e sugerem agoes conectadas
a uma visao holistica de segurancga.®

Destacam-se, nesse sentido, duas questdes fundamentais para a seguranca de mulheres e meninas

na América Latina, em geral, e no Brasil, em particular, que ndo constam no PNA: (i) a promocéo de
medidas para integrar perspectivas de género em politicas relacionadas ao trafico ilicito de armas leves
e ao desarmamento; e (ii) a implementacao de politicas e programas de combate ao trafico internacional
de pessoas e exploracéo sexual de mulheres e homens, independentemente de sua idade, orientacéo
sexual e identidade de género.

Nos ultimos anos, o trafico humano vem aumentando no Brasil, que € tanto origem como receptor
de vitimas de exploracéo sexual e trabalho forcado.?® Nesse sentido, afirma o Trafficking in Persons
Report (2016):

O Brasil € um pais de origem, transito e destino para homens, mulheres e criangas sujeitas a
trafico sexual e trabalho forcado. Mulheres e criancas brasileiras sdo exploradas pelo trafico
sexual dentro do pais, e a policia federal relata taxas mais elevadas de crian¢as exploradas na
prostituicdo nas regiées norte e nordeste. Mulheres brasileiras s&o vitimas do trafico sexual no
exterior, muitas vezes na Europa Ocidental e na China. Mulheres e meninas de outros paises da
Ameérica do Sul, incluindo o Paraguai, sdo exploradas pelo trafico sexual no Brasil. Transgéneros
brasileiros s&o forcados a prostituir no Brasil. Homens brasileiros e brasileiros transgéneros foram
explorados no trafico sexual na Espanha e na ltalia.

A Relatora Especial da ONU, Maria Grazia Giammarinaro, chama o Conselho de Seguranga durante o debate aberto sobre o trafico de
pessoas em situagdes de conflito, em Nova York, 2017. Foto: UN Photo/Eskinder Debebe

28 AROUSSI, 2017.
29 US GOVERNEMNT, 2016.
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Além do trafico internacional de pessoas, o Brasil € considerado um dos principais produtores de armas
leves.®® De acordo com o Small Arms Survey, em 2014, o Brasil foi um dos trés maiores exportadores
de armas leves do mundo, com exportacéo anual de 591 milhdes de dolares.®" A proliferacéo de

armas leves e de pequeno porte aumenta a intensidade e duragédo dos conflitos armados e impacta
desproporcionalmente a seguranca de mulheres e meninas.®? Portanto, ndo se pode pensar 0 avango
da agenda MPS sem que se abordem medidas relacionadas a prevencao do uso indevido e ao trafico
ilicito internacional de armas leves e de pequeno porte e muni¢des.

As armas deixadas pelas Forgas Armadas Revolucionarias da Colémbia (FARC-EP) séo desativadas como parte do acordo de paz entre o
Governo da Coldémbia e as FARC-EP. Foto: UN Photo/Renata Ruiz

Ainda que o Brasil ndo seja uma zona de conflito armado, o avango da igualdade de género, a
erradicacao da violéncia contra a mulher e o respeito ao direito das mulheres sao elementos centrais
para uma paz sustentavel. Atualmente, o Brasil ocupa a 822 posicdo no Women, Peace, and Security
Index, um indice desenvolvido pelo Instituto Georgetown sobre Mulheres, Paz e Seguranca (GIWPS)

e 0 Peace Research Institute Oslo (PRIO) que classifica 153 paises em uma escala de 0 a 1, a partir

de dados publicados pelo Banco Mundial, pesquisas Gallup e ONU em politicas de inclus&o, justica e
seguranca.® Considerando essa baixa posicao, iniciativas que contemplem a agenda MPS em todas as
suas dimensodes tém o potencial de fortalecer o compromisso com o PNA, permitindo que paises como
o Brasil avancem politicas integradas na busca por respostas aos desafios da atualidade.

30 DREYFUS, 2010.

31 HOLTOM; PAVESI; 2017.

32 CONSELHO DE SEGURANCA, 2001; SMALL ARMS SURVEY, 2012.

33 GEORGETOWN INSTITUTE FOR WOMEN, PEACE AND SECURITY; PEACE RESEARCH INSTITUTE OSLO; 2017.
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Destacam-se, nesse sentido, os desafios de participacédo enfrentados pelas mulheres brasileiras
negras, indigenas e de origem rural em areas relacionadas a paz € a seguranca. A incluséo de
uma abordagem interseccional, que considere a sobreposicao do género com outras categorias
identitarias como racga, classe e sexualidade, € um importante passo na promoc¢ao de politicas
voltadas para a sua participagdo, empoderamento e protec&o. O siléncio do PNA no tocante a
este aspecto contribui para a reproducao de invisibilidades e hierarquias, limitando o potencial

de transformacao do documento para a promoc¢ao de uma sociedade mais justa e igualitaria. Os
programas e iniciativas sensiveis ao enfoque de género devem considerar que as mulheres n&o
S$&0 um grupo homogéneo, reconhecendo suas experiéncias, oportunidades e desafios distintos e
especificos, dependendo de sua classe, cor, etnia e religiao.3

Para além do alcance do equilibrio perfeito entre homens e mulheres em determinados espacos, as
politicas de transversalizacao de género devem considerar, portanto, quais s&o 0s grupos de mulheres
que estao sendo beneficiadas e quais podem estar sendo potencialmente excluidas ou silenciadas nos
programas e politicas de género.

Compreender que a agenda MPS esta intimamente conectada a relagdes de poder desiguais requer
compromisso a longo prazo, incluindo liderangas engajadas, ampla participagéo da sociedade civil
local e orcamento continuo. No &mbito nacional, nota-se que a sociedade civil pouco tem se articulado
para refletir sobre os aspectos do PNA e informar o debate publico nacional. Diante destes desafios é
importante reconhecer a necessidade de o Brasil propor medidas inovadoras, que complementem as
formas tradicionais de se pensar na seguranga e ampliem o foco para a reducao das desigualdades

e promogao da igualdade de género. E importante aproximar a agenda MPS das prioridades locais e
pensar em outros tipos de acao possiveis para lidar com as supracitadas questdes.

O PNA tem o potencial de estimular reflexdes sobre género na sociedade brasileira e melhorar as
intervencdes do Estado nesta seara. O desafio que se apresenta é justamente o de reconhecer

que este plano precisa articular demandas e prioridades internas, regionais e internacionais. Surge,
portanto, a chance de encara-lo como uma ferramenta multidimensional, capaz de aprimorar o
enfoque na seguranga, nos direitos humanos e no desenvolvimento socioecondmico atraves de
perspectivas de género. Ao refletir os obstaculos enfrentados pelo Brasil na atualidade, o PNA
podera funcionar como um mecanismo de pressao, impulsionando o aprimoramento de aspectos
das politicas publicas sensiveis ao género em todas as esferas. Dessa forma, o pais tem a chance de
trabalhar de maneira proativa, rompendo com as estruturas que reproduzem situagdes de violéncia e
exclusdo baseadas no género.

34 NAGOES UNIDAS, ONU MULHERES, 2015.
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6. RecomendacoOes finais

O consenso acerca da necessidade de um documento nacional que trate especificamente dos temas
expostos da Resolugédo 1325 (2000) — género, paz e seguranga — foi alcangado em 2017. O PNA, neste
sentido, demonstra alinhamento com normas e padrdes internacionais e abre oportunidade para que

o Brasil assuma um protagonismo no avanco da agenda MPS, servindo como modelo para os demais
paises da regiao. Um PNA eficaz e inovador pode alavancar o perfil do Brasil como representante de um
novo modelo na agenda MPS. Resta, contudo, um esforgo direcionado por parte dos atores brasileiros
envolvidos com esta agenda para que as metas do PNA sejam operacionalizadas de forma efetiva,
permitindo ao pais apresentar um discurso de género relevante e condizente com as transformacdes
nacionais e internacionais em curso.

O relatério identificou desafios importantes que, se ndo forem observados, podem reduzir
significativamente as oportunidades de o Brasil fortalecer suas acdes na promocao da agenda MPS.
A andlise em questéo teve o objetivo de disseminar ideias e proposicdes que possam aprimorar as
medidas tomadas pelo pais, de modo a evitar que o discurso de género se transforme em mera
retdrica, sem efeitos concretos na sociedade brasileira.

O PNA brasileiro precisa ser visto como um passo inicial necessario, mas nao suficiente, para

a implementacao adequada dos compromissos demandados pelas Nacdes Unidas. A sua
operacionalizacao efetiva depende, fundamentalmente, de decisdes e estratégias institucionais para
além do aumento da participagéo formal de mulheres nos esforcos de manutencao, promocao e
consolidacéo da paz. Nesse sentido, recomenda-se:

e Destinar um orcamento especifico para a implementacdo do PNA do Brasil;

e Estabelecer mecanismos de monitoramento e avaliagdo, que possibilitem identificar,
acompanhar e mensurar 0 avango dos objetivos estabelecidos;

e Envolver os atores-chave na realizacao de relatérios de implementacao periddicos;

e |nstituir um comité de supervisédo e avaliacao misto permanente, composto por
representantes das instituicdes governamentais responsaveis e membros sociedade civil;

¢ Incentivar pesquisas integradas e o desenvolvimento de projetos relacionados a
operacionalizacéo do PNA do Brasil;

e Ampliar a participagéo da sociedade civil nos processos de implementacao, avaliagéo e
monitoramento do PNA;

e Ampliar o alcance interno do PNA, incluindo atores-chave nos trés Poderes do Estado;

e Incentivar debates e workshops sobre o PNA para fomentar a sua apropriagao por atores da
sociedade civil e a “traducdo” da agenda para o contexto local; e

e Realizar uma avaliacdo independente do processo de implementacdo das metas do PNA.
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