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A Agenda Mulheres, Paz e Seguranca: 20 anos depois

Cheryl Hendricks

Durante as duas ultimas décadas e com a histérica Resolugdo 1325 da ONU, os papéis das
mulheres como vitimas e actores em conflitos receberam muita atencdo académica, politica
e profissional. No entanto, apesar dos avancos em termos de enquadramento, estruturas
e formacdo, as mulheres continuam a ser marginalizadas nos processos formais de paz
e seguranca e sdo continuamente sujeitas ao flagelo da violéncia sexual e baseada no
género em situacdes de conflito e nao-conflito. Hd uma necessidade urgente de empurrar o
envelope para que nos possamos tornar mais inovadores.

A agenda Mulheres, Paz e Seguranca (MPS) emergiu
num contexto em que o significado e as abordagens
da paz e da seguranca estavam a ser redefinidas. Nos
anos 90 houve uma mudanca acentuada dos conflitos
interestatais da era da Guerra Fria para os conflitos
intra-estatais que envolviam muitos paises da Europa
Oriental e Africa. As interpretaces realistas para a
gestao de conflitos - atraves da projeccao do poder e
de um equilibrio de poder - ja ndo tinham validade.
Uma perspectiva de Seguranca Humana, que se baseou
em Estudos de Paz, Estudos Criticos de Segurancga, e
RelagGes Feministas Internacionais, ganhou forca na
ONU. A seguranca foi redefinida como “liberdade do
medo e liberdade da necessidade” (PNUD, 1994). A
seguranca do individuo e das pessoas tornou-se tao
importante como a seguranca do Estado (os dois foram

vistos como intrinsecamente ligados), e a identificacao
de questdes e actores de seguranca foi alargada
para ter em conta as muitas fontes de inseguranca.
Esta conceptualizacdo da seguranca apresentou um
momento chave no qual a violéncia sexual e baseada
no genero podia ser concebida como uma questao de
paz e seguranca, e no qual as mulheres podiam ser
reposicionadas como actores de paz e seguranca.

As lutas das mulheres num ambiente de conflito
em mudanca

Uma caracteristica chave dos conflitos intra-estatais
foi o desrespeito pelas regras da guerra. Muitos civis,
incluindo mulheres e criancas, foram directamente
visados e deslocados durante estes conflitos. Embora
a guerra e a violagao dos corpos das mulheres tenham



sempre coexistido, o conceito de “violagao como arma de
guerra” foi utilizado para articular as formas estratégicas
de perpetrar a violéncia sexual para promover 0s
objectivos militaristas dos exeércitos nacionais, grupos
rebeldes e milicias. Muitas mulheres também sofreram
outras formas de violéncia, tais como serem raptadas
para casamentos forcados e/ou para desempenharem
funcdes de escravas sexuais, cozinheiras e recolhedoras
de informacdes (Meintjes et all, 2002). Em resposta,
muitas organizacoes de mulheres surgiram para prestar
assisténcia humanitaria aos necessitados e para recriar
a paz nas suas sociedades devastadas pela guerra.

Os académicos feministas e activistas do género
realcaram as atrocidades que estavam a ser infligidas
as mulheres durante a guerra, mas também o seu
papel como actores (como construtores da paz ou como
parte de exércitos/grupos de rebeldes ou governos).
Embora as mulheres fossem tanto vitimas como
actores durante os conflitos, as suas lutas tornaram-
se invisiveis nos principais estudos de relacées
internacionais sobre conflitos e nos corredores de
tomada de decisao do CSNU. As mulheres também
estiveram ausentes das negociacoes de paz nacionais
que procuravam por fim aos conflitos, das missoes
de manutencdo da paz que procuravam manter estes
acordos e das instituicdes e medidas de construcao
da paz que foram fundamentais para forjar novas
relaces sociais. Os acordos de paz determinaram as
condicoes para o Desarmamento, Desmobilizacao e
Reintegracao (DDR) e Reforma do Sector de Seguranca
(RSS), a distribuicdo da representacao na fase de
transicao, e os principios que orientam a formacao de
uma nova constituicao e a reconstrucao da sociedade.

Os argumentos apresentados pelas mulheres na altura
foram que se elas estivessem ausentes destes processos
0 seu interesse nao se reflectiria nos acordos de paz, e
que elas tinham direito a representacao, uma vez que
eram actores durante o conflito. As decisdes tomadas
nas mesas de negociacao tiveram impacto em toda
a sociedade, e nao apenas nas faccoes em conflito.
Se as mulheres estivessem ausentes dos processos
de paz em que as relacoes de poder estavam a ser
renegociadas, e se novas constituicées e estruturas
estivessem a ser forjadas, as suas necessidades e

interesses seriam ignorados. A oportunidade de criar
igualdade de género na sociedade pés-conflito seria
perdida.

A Resolugao 1325 da ONU e MPS

Em 2020, estamos a celebrar vinte anos da
implementacao da Resolucao 1325 do Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas (UNSCR). A Resolucao é o
quadro de referéncia para a participacao convencional
das mulheres nos processos de paz e seguranca. Todos
0s anos, em QOutubro, o Secretario-Geral das Nacoes
Unidas apresenta um relatorio sobre a implementacao
da Agenda das Mulheres para a Paz e a Seguranca
(MPS). Estes relatorios parecem dar uma mensagem
comum, nomeadamente que tém sido feitos progressos
em termos de estruturas e formacgao, mas que isto
nao se esta a traduzir em progressos reais em termos
de uma maior participacao significativa das mulheres
nos processos de paz e na prevencdo da violéncia
contra as mulheres em situacoes de conflito e nao-
conflito. (ver também, ONU Mulheres, 2015)

Ha uma maior consciéncia e aceitacao da agenda,
e muitos quadros de paz e seguranca a nivel
internacional, regional e nacional remetem para
a Resolucao 1325 do CSNU. Aproximadamente 82
paises (41%) tém Planos de Accao Nacionais (PAN); 26
destes paises encontram-se em Africa. Os conselheiros
de género sdao destacados para missoes de paz, o0s
agentes de manutencdo da paz recebem formacao em
Sexualidade, Exploracao e Abuso (SEA), e existe uma
politica de tolerancia zero para o abuso sexual em
vigor na ONU. A ONU e a UA adoptaram principios
de paridade de género e estamos, portanto, a ver
mais mulheres em capacidades de decisao nestas
instituicdes. As mulheres sao actualmente constituidas
por 35 por cento dos chefes, e 48 por cento dos chefes
adjuntos, das Missdes de Manutencao da Paz da ONU
e das Missdes Politicas. Foram também desenvolvidas
estruturas de monitoria

e avaliacao. A

UA, em 2018,

produziu um

Quadro Continental de

Resultados para acompanhar

0s progressos na implementacao



da agenda da MPS. O Departamento de Paz e
Seguranca da UA tem um Programa de Género e uma
Task Force de Género para facilitar a implementacao,
e a Presidente da UA ¢ apoiada pelo Enviado Especial
sobre Mulheres, Paz e Seguranca. Todos os CER em
Africa, excepto o COMESA, tém também Quadros
Regionais para a implementacao da agenda MPS.

Existem muitas iniciativas globais e regionais para
aumentar a participacao das mulheres na mediacao,
por exemplo: A Alianca Global de Redes Regionais de
Mulheres Mediadoras, Rede de Pontos Focais Mulheres,
Paz e Seguranca, a Rede de Mulheres Africanas em
Prevencdo e Mediacao de Conflitos da Unido Africana
(FemWise-Africa) ou o Programa de Capacitacao de
Mulheres Gertrude Shope, alojado no Departamento
de Relacdes Internacionais e Cooperacio na Africa do
Sul (DIRCO). A questao chave permanece, como pode
esta formacao ser utilizada com maior impacto para
a edificacao sustentavel da paz.

Verificacdo da
desencorajadora
De acordo com as conclusdes delineadas no relatério
anual do Secretario-Geral da ONU de 2019 (UNSC,
2019):

realidade até agora bastante

- as mulheres ainda constituem apenas 4,2% do
pessoal militar e 12,8% da policia em missoes
de manutencao da paz da ONU

- 0s niveis recorde de violéncia politica contra as
mulheres foram demonstrados em novos dados
publicados em Maio de 2019

- mais de 50 partes em conflito sao suspeitas
crediveis de terem cometido ou instigado
padroes de violacao e outras formas d e
violéncia sexual em situacbes inscritas na
ordem de trabalhos do Conselho de Seguranca

- pelo menos uma em cada cinco refugiadas ou

mulheres deslocadas sofre violéncia
sexual e nove em cada 10 paises
com as taxas mais elevadas de
casamento infantil encontram-

se em contextos frageis.

-Em 2019, quase 132 milhdes de pessoas
necessitam de ajuda humanitdria e proteccao,
incluindo cerca de 35 milhdes de mulheres,
mulheres jovens e raparigas que necessitam
de servicos de saude sexual e reprodutiva que
salvam vidas, e intervencbes para prevenir a
violencia baseada no género e responder as
necessidades das sobreviventes.

- No periodo 2016-2017, apenas 0,2% do total da
ajuda bilateral a situac6es frageis e afectadas por
conflitos foram directamente para organizacoes
de mulheres.

- Entre 1990 e o final de 2018, de acordo com
a base de dados dos Acordos de Paz, apenas
353 dos 1.789 acordos (19,7%), relativos a mais
de 150 processos de paz, incluiam disposicoes
relativas a mulheres, raparigas ou género. Em
2018, dos 52 acordos numa serie de questdes
incluidas nessa base de dados, apenas quatro
(7,7 por cento) continham disposicdes relativas
ao género, contra 39 por cento em 2015.

Sabemos que temos vindo a assistir a uma diminuicao
dos niveis de paz e seguranca a nivel global. Muitos dos
Estados frégeis e dos conflitos encontram-se em Africa.
Com este aumento dos conflitos, tanto a nivel nacional
como local, e incluindo o extremismo violento, temos
assistido a um aumento da violéncia sexual relacionada
com conflitos (um aumento estimado pela ONU em
56% em 2017) e a uma diminuicdo da participagao
das mulheres nos processos de paz (e apenas um
ligeiro aumento na manutencao da paz). Globalmente,
apenas oito por cento das mulheres participaram como
negociadoras de paz, 2,7 por cento como mediadoras,
e cinco por cento como testemunhas. Estes numeros
tm permanecido relativamente estagnados nos
ultimos cinco anos (observamos acima a diminuicao
das referéncias a igualdade de género nos acordos de
paz propriamente ditos). Estas estatisticas representam
uma realidade que nao esta a altura dos recursos e
esforcos investidos no processo para promover

a participacao das mulheres na paz e

seguranca.



Razbes por detras do lento progresso e ideias para
a inovacao

Ha uma série de factores que podem explicar a
incongruéncia entre o crescimento em termos de
quadros e resolugdes e o lento progresso na traducdo
deste crescimento numa maior participagao das
mulheres nos processos de paz e na melhoria da
seguranca das mulheres.

-A paz e seguranca das mulheres esta
intimamente ligada a paz e sequranga em geral:
Assistimos, apos 2010, a um aumento global dos
conflitos e a um contexto de conflito em mudanca.
Durante situacoes de conflito, as mulheres sao
mais vulneraveis, e a violéncia sexual continua
a ser tanto uma estratégia deliberada como um
empreendimento oportunista, agora tanto pelas
faccoes beligerantes como pelas enviadas para
manter a paz. Os governos nestes contextos nao
tém controlo e, por conseguinte, a canalizagao de
programas contra a violéncia sexual e baseada
no genero (VSBG) através deles produzira poucos
resultados.

- A existéncia de quadros legais, politicas e
instituicées, assjm como a presenca de mulheres
no sector da seguranga, ndo é suficiente para
a prevencdo ou proteccdo contra a violéncia
sexual: |gualmente desconcertante é o aumento
da VSBG em paises nao considerados em conflito,
sendo a Africa do Sul um caso em questao. Grande
parte da energia na comunidade MPS tem sido,
e continua a ser, gasta em quadros e politicas
e muito pouco em mudar comportamentos e
inculcar normas e valores que irdo mudar as
relacdes sociais e as formas como homens e
mulheres se relacionam uns com os outros.

- A Agenda para a Paz esta repleta de desafios
de adaptacdo ao contexto de conflito em
mudanga: A Agenda para a Paz tinha sido
conceptualizada para lidar com conflitos de
Estado e menos ainda com novos tipos de
conflitos violentos, como extremismos violentos
e conflitos a nivel local onde os governos
podem ndo fazer parte do conflito e/ou estao
ausentes. Passamos demasiado tempo a tentar

fazer parte desta Agenda para a Paz, e nao o
suficiente a pensar em formas de criar uma paz
mais sustentavel através da transformacao dos
instrumentos da Agenda.

Afirmar simplesmente que a presenca das
mulheres tornar@ os acordos de paz mais
sustentdveis estd a alargar demasiado o
argumento da presenca das mulheres: Os
acordos de paz nao se mantém devido a natureza
dos conflitos, aos actores envolvidos e aos acordos
de partilha de energia do tipo “cookie cutter” que
sao gerados. E pouco provavel que a insercio
de mulheres nestes espacos sem processos de
transformacao produza resultados diferentes.
Além disso, porque as partes chegam a mesa
de negociacbes em virtude da sua capacidade
de fazer mal, as mulheres que estarao presentes
como negociadoras fardo parte dos actores do
conflito e negociarao no seu interesse. A escolha
dos mediadores é uma escolha que as partes nas
negociacoes tém de acordar e que normalmente
provém daqueles que ocuparam altos cargos -
muito poucas mulheres preenchem os critérios.
Embora em alguns casos, as mulheres participem
como observadores, nenhuma formacao em
mediacao levarda as mulheres a mesa de
negociacoes de paz formal porque a formacao
nao é o criterio que se procura.

A natureza do conflito, e portanto das
negociaces, €é também um  factor
determinante no que os acordos conterdo:
Quanto mais o conflito se baseia em questoes
de direitos humanos e opressao, como foi o caso,
por exemplo, no Sudao, mais probabilidades
ha de haver disposicoes mais fortes para a
igualdade de género independentemente do
nivel de representacao das mulheres

(havia apenas uma jovem mulher

a negociar no Suddo). Quanto

mais um conflito tem a ver com

politica personalizada ou acesso

a recursos, independentemente do

numero de mulheres presentes,

menor € a probabilidade de

ceder as exigéncias de igualdade



de género e, mesmo que incluido no acordo,
ha menos hipoteses de tais exigéncias serem
traduzidas na pratica (a Republica Democratica
do Congo e Madagascar sao suficientes como
exemplos).

Muito tempo e recursos foram investidos para
levar algumas mulheres a processos de paz
formais: HA muito que as mulheres reivindicam
o direito de fazer parte do processo de paz, e nao
deveros negar isto. Contudo, devemnos salientar
que sob a actual configuracdao de negociacdes de
conflito havera sempre apenas algumas mulheres.

Mais tempo deve ser gasto na reconstrucao de
multiplos processos de paz a nivel continental,
regional, nacional, e local: As mulheres nao
tém de esperar para serem convidadas para
as mesas de paz, pois sempre estiveram na
vanguarda dos processos informais de paz.
Por conseguinte, tém de investir mais nos
proprios processos de paz de ponta de lanca.
Estes processos e mesas de paz podem assumir
multiplas formas. Desta forma, as mulheres
exercem a sua agencia mais uma vez nos
processos de paz; elas nao so participam, como
também transformam o processo de paz tanto
na conduta como no resultado.

Temos de assegurar a construcdo activa da paz
a todos os niveis: Existe agora uma percepcao
crescente da necessidade de utilizar os construtores
de paz formados (aqueles que empreenderam

cursos curtos de mediacao) para conflitos de base
comunitaria. Esta € uma mudanga bem-vinda,
mas nao devemos balancar o péndulo de alto
nivel para o nivel local. Os acordos de paz sao
assinados a nivel nacional, mas sustentados a nivel
local. Também podemos destacar construtores
da paz de forma mais construtiva fora dos seus
contextos locais (por exemplo, quando se sabe que
a probabilidade de conflito é elevada num pais,
alguns construtores da paz podem ser destacados
para trabalhar durante meses numa drea para
ajudar na intermediacdo). Poder-se-ia também
criar um “exercito de construtores da paz” para
destacamento rapido para dareas onde seja
necessario. Estas sao as formas de envolvimento
que podem acontecer em paralelo, e aumentar
mutuamente, os processos formais de paz.

- A medida que mais missdes de paz entram em
espacos onde ndo ha paz para manter, e onde
muitas vezes permanecem durante décadas,
o destacamento de mulheres sera um desafio:
Houve pouco progresso na reconcepgao da forma
como as missdes de paz podem ser conduzidas
de modo a assegurar que as mulheres possam
participar. As questdes relacionadas com o
destacamento incluem a frequéncia da rotagao
e 0 acesso as familias, medidas para assegurar
que as mulheres nao sejam submetidas a VSGB
na missao, e acomodacao das necessidades das
mulheres.

’

- E necessario um envolvimento eficaz das

mulheres na prevencdo de conflitos: A maré
internacional passou agora de uma énfase
anterior na construcao da paz para a de prevengao
de conflitos. No passado, houve alguns esforcos
concertados em torno da integracao do género
no alerta precoce e no desenvolvimento de salas
para a situacao das mulheres nas eleicées (o
Quenia e o Uganda sao exemplos). No entanto,
mais uma vez nao ha muito fora da caixa a
pensar sobre quais 0s novos instrumentos que
podem ser acrescentados a caixa de ferramentas
de prevencao de conflitos que a tornarao mais
eficaz. Como podem as mulheres participar de
forma significativa, e como podemos assegurar



que a prevencao da violéncia contra as mulheres
esteja na vanguarda das medidas de prevencao
de conflitos? Qual é a ligacao entre o foco nas
questdes operacionais da prevencao de conflitos
(que é normalmente a prevencao de conflitos a
curto prazo) e as intervencdes a longo prazo da
prevencao estrutural de conflitos?

A construcdo da paz deve ser conceptualizada
como uma ocorréncia didria que assume
diferentes formas durante as diferentes
fases do ciclo do conflito. O estabelecimento
da arquitectura de paz, mais comummente
referida como as infra-estruturas de paz,
e fundamental, uma vez que as outras
arquitecturas concentram-se na seguranca.
As mulheres tém sido excelentes na formacao
de organizagbes de construcdo da paz, mas a
atencao foi desviada deste aspecto quando a
mudanca para uma concentracao na mediacao
comecou. A RCSNU 1325 fala da necessidade de
apoiar as iniciativas locais de paz das mulheres.
Muito mais deve ser feito nesta matéria para
Que possamos construir uma arquitectura de
paz que atravesse todos os niveis - do local ao
internacional.

Além disso, a paz comeca com o individuo, a
familia e a comunidade, pelo que o trabalho em
inculcar normas e valores e comportamentos
compativeis com uma cultura de paz é
importante tanto para a construcdo como
para a manutencdo da paz. Nao gastamos
tempo e recursos suficientes na mudanca das
relacdes e na construcao desta infra-estrutura
de paz. Onde estao os clubes de paz, centros
de paz, ministérios da paz, conselhos de paz, e
assim por diante?

Justica de género e paz sustentavel

O debate sobre as mulheres, a paz e a seguranca
e altamente politico. As mudancas nos contextos
ideologicos e de conflito internacionais tém um impacto
sensivel na implementacdao de politicas e quadros
progressivos. As politicas nacionalistas e conservadoras
estdao a [relemergir globalmente, o que enfraquece as
organizacdes multilaterais e para as quais a agenda do
genero @ menos prioritaria. O aumento do extremismo
violento também reduz a énfase colocada no papel da
mulher na paz e seguranca. Ha uma necessidade urgente
de empurrar 0 envelope para que possamos ser mais
inovadores. Devernos passar menos tempo a procurar
ser incluidos na agenda de paz e mais a pensar atraves
de processos de paz transformadores sustentaveis, nos
quais somos incluidos desde o inicio. Também nao
devernos ter uma perspectiva demasiado estreita do que
estamos a contar para mostrar progressos na agenda
da MPS. Actualmente, apenas medimos o progresso
contando as mulheres envolvidas em processos formais
de manutencao e estabelecimento da paz. No entanto,
se alargarmos um pouco a nossa rede, encontraremos
mulheres envolvidas em processos de pazde varias formas
diferentes. Precisamos de encontrar as metodologias e
ferramentas para capturar, contar, e revelar também estes
compromissos. A justica de género & uma componente
importante da construcao da paz. Nao podemos ter paz
se a desigualdade de género for perpetuada através do
patriarcado e dos inibidores estruturais e sistémicos de
relacbes equitativas de género. Além disso, o respeito
pela diversidade, incluindo a identidade sexual, €
importante. Existe uma correlacao entre o grau de
desigualdade de geénero e homofobia, e a propensao
para o conflito. Por conseguinte, a criacdo de sociedades
pacificas tem de ter uma abordagem holistica, na qual
todos estejam incluidos na sua

diversidade. Por conseguinte,

nao podemos enterrar a cabeca

na areia e continuar a fazer

mais do que temos vindo a®

fazer, pois alcancaremos os

mesmos resultados limitados.

A conceptualizacao da agenda

WPS precisa de ser repensada, e

praticas mais inovadoras precisam

de ser avancadas.
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