ESTUDO DE AVALIACAO DO I PLANO NACIONAL CONTRA O
TRAFICO DE SERES HUMANOS

SUMARIO EXECUTIVO

O Estudo de Avaliagdo do I Plano Nacional Contra o Trdfico de Seres Humanos, realizado
no ambito de um contrato celebrado entre a Comissdo para a Cidadania e a Igualdade de
Género e o Centro de Estudos Sociais, através do Observatério Permanente da Justica,

teve como objectivo analisar a execugdo e os resultados alcangados pelo I PNCTSH.

O relatério que resultou deste estudo inicia-se com algumas notas metodoldgicas sobre
o trabalho desenvolvido, apresentando posteriormente uma sumula dos esforcos que
estdo a ser feitos em alguns paises, de origem e de destino, na Europa, e também no
Brasil. Apds esta contextualizacdo, caracteriza-se brevemente a realidade do trafico de
seres humanos em Portugal e apresenta-se uma abordagem global acerca dos contetidos
do Plano Nacional, incluindo uma andlise descritiva da informacao recolhida através de
dados documentais. As opinides e percep¢des de diversas pessoas com uma posicao
relevante nesta matéria sdo incluidas na analise critica dos contetidos e da execugdo do I
PNCTSH. Conclui-se o estudo com um conjunto de recomendac¢des consideradas tteis

para a elaboracao de um II Plano.

Estratégia metodoldgica

Neste estudo recorreu-se a uma metodologia de avaliagdo plural que combina
estratégias, métodos e indicadores de natureza diversa adaptados as varias vertentes e
dimensodes a avaliar. Na linha da chamada “Avaliacdo de quarta geragdo”, envolveram-se
os actores do Plano (quer os que tém/tiveram responsabilidades na sua execugdo, quer
aqueles a cujas actividades se dirigiram). Constituindo-os como fonte privilegiada de
informacdo directa, apelou-se a componente reflexiva destes enquanto sujeitos

participantes do processo avaliativo.



Com esta avaliacdo procurou-se responder a questdes relativas a concepgao, as formas
de tomada de decisdo, ao sistema de relagdes interinstitucionais, a execucdo e aos
efeitos, estruturando-se, desta forma, um exercicio de avaliacgdo com uma incidéncia
global e sistémica de analise e avaliacao do Plano nas suas varias dimensdes. Nao se
restringe, pois, a avaliagdo apenas aos resultados finais de toda a ac¢do, mas igualmente

ao processo de preparacao, implementacao e gestao.

Avaliacao da execucao do PNCTSH

O I PNCTSH conta com quatro grandes areas de intervencao - (1) conhecer e disseminar
informacdo; (2) prevenir, sensibilizar e formar; (3) proteger, apoiar e integrar; (4)
investigar criminalmente e reprimir o trafico -, englobando 63 medidas. A cada uma das
medidas encontram-se associadas as entidades responsaveis pela sua execucdo, os

indicadores de processo e os indicadores de resultados.

A maioria das pessoas entrevistadas afirmou que o Plano foi uma iniciativa meritoria,
com medidas que cabe agora, num II PNCTSH, ajustar mais a realidade do trafico em
Portugal, recorrendo, para tal, a todo o conhecimento existente e ao levantamento dos
problemas mais sentidos por quem trabalha no terreno. Para algumas pessoas
envolvidas directamente na execucao do Plano, este emerge como um primeiro passo
importante numa estratégia que tem sido mais vasta e que implica outras iniciativas. A
existéncia deste primeiro plano tem varios aspectos positivos, entre eles a introdugao e
a consolidacdo do tema na agenda publica e politica. Efectivamente - e apesar de nao
devermos desvalorizar o trabalho importante que vem sendo feito ha varios anos no
terreno por parte de certas organiza¢des -, podemos afirmar que quer o projecto CAIM,
quer o PNCTSH, em muito contribuiram para um despertar da opinido publica e do
poder politico para a realidade do trafico de pessoas. O PNCTSH alia a esta maior
consciencializacdo a responsabilizacdo politica de se definir uma politica de combate a

esta problematica, com objectivos programaticos.

A anadlise aqui apresentada resulta, naturalmente, dos dados que foi possivel obter ao

longo da realizagdo desta investigacao.



Area estratégica de intervencio 1: Conhecer e disseminar informacio

Esta drea tem um grau de execucdo significativo (78%), registando 22% de
medidas ndo executadas que correspondem apenas a 2 medidas nao executadas

num universo de 9 medidas previstas.
Area Estratégica de Intervencio 2: Prevenir, sensibilizar e formar

A area estratégica de intervencao 2 conta com 25 medidas previstas, das quais 16
foram executadas (64%), 8 estdo em execucdo (32%) e 1 medida nao foi
executada (4%). Recorde-se que a medida ndo executada consiste no apoio, no
ambito da disciplina de Educacdo Sexual, ao desenvolvimento de programas que
promovam a tolerancia zero contra a violéncia e descriminacao de género. Trata-
se, como ja se referiu, de uma medida de extrema importancia por se dirigir a um
publico jovem em que é imprescindivel investir em termos de sensibilizacdo e

mesmo preven¢ao.
Area Estratégica de Intervencio 3: Proteger, apoiar e integrar

Das 21 medidas prevista na area estratégica 3, 13 foram executadas (62%), 7
estdo em execucdo (33%) e 1 ndo foi executada (5%). Nao serd excessivo
recordar que a medida ndo executada consiste em fornecer a vitima de trafico,
quando e se regressar ao seu pais de origem, o auxilio na integracdo no mesmo,
consistindo pois numa medida que s6 faz sentido executar em caso de regresso

da vitima ao seu pais.
Area Estratégica de Intervencio 4: Investigar criminalmente e reprimir

Para concluir, refira-se apenas que a quarta e ultima area estratégica de
intervencdao do I PNCTSH é a unica area que apresenta uma execucdo total
(100%). Todavia, a andlise qualitativa que realizdamos ao longo desta
investigacdo, sobretudo junto de OPC e magistrados/as, permitiu apurar diversas

criticas ao caracter vago de muitas das medidas incluidas nesta area estratégica.



A andlise global da execu¢do do I PNCTSH apresenta um valor bastante positivo,
consistindo em 92% de medidas executadas e medidas em execucdo. Em termos médios,
a execucdo do I PNCTSH foi de 76% do total de medidas previstas, tendo ficado apenas

8% das medidas por executar.

De acordo com esta avaliacdo da execucdo do I PNCTSH, importa dar continuidade a este
instrumento, sobretudo por entendermos que a execu¢do de muitas medidas é,
sobretudo, uma execucao parcial, merecendo aperfeicoamentos e obrigando a um maior

desenvolvimento das mesmas.

Recomendacodes gerais para um novo PNCTSH

Sintetiza-se aqui um conjunto de consideragdes finais e recomendag¢des que, de acordo
com o trabalho de campo empirico realizado, devem ser tomadas em consideracdao na
concep¢ao de um segundo Plano. A este respeito, ressalta-se que a fase inicial de
concepg¢ao de um novo Plano seja desenvolvida cumprindo todos os requisitos de que
um adequado processo de planeamento estratégico se deve revestir, designadamente o
envolvimento de todas as interfaces que tém contacto com a realidade do trafico de
seres humanos, em especial aquelas que irdo assumir responsabilidades na

implementac¢dao de medidas que vierem a integrar o novo PNCTSH.

E fundamental que as politicas de apoio as vitimas sejam enquadradas num contexto
mais vasto de politicas sociais, uma vez que o trafico de seres humanos se alimenta
precisamente da auséncia e/ou fragilidades dessas politicas. Como consequéncia,
parece-nos que ndo é possivel combater efectivamente o trafico de seres humanos sem

politicas de emprego e de imigracdao que também se destinem a dirimir a exploracao.

0 actual PNCTSH, sendo um primeiro documento de ac¢do especifico sobre o trafico de
seres humanos, apresenta alguns problemas de concep¢do e de execucdo que

acreditamos poderem ser melhorados numa segunda fase.

A) Maior adequacido das medidas a realidade portuguesa



Nos ultimos anos diversos paises tém adoptado planos de ac¢do cujo objectivo é o
combate ao trafico de seres humanos. Embora alguns documentos enfatizem apenas o
trafico de pessoas para fins de exploracdo sexual, as grandes areas de intervengdo
tendem a ser semelhantes: promover o aumento de conhecimento sobre o trafico de
pessoas; apostar na prevencao; incrementar o apoio dado as vitimas; e, por fim, reprimir
criminalmente. Estas areas sdo apostas continuas dos planos de ac¢do, demonstrando
que as medidas nestas matérias permanecem essenciais. O I PNCTSH portugués segue
esta tendéncia ao desenvolver quatro Areas Estratégicas de Intervencio. Estas parecem-
nos areas fundamentais que, alias, devem ser mantidas num futuro Plano. Nao obstante,
é opinido de alguns/mas entrevistados/as que um préximo PNCTSH devera incluir
medidas que vdo mais ao encontro da realidade do trafico de pessoas em Portugal.
Desde logo, no ambito do trafico sexual, é fundamental ter-se em conta as
especificidades da exploragdo de alguns grupos especificos de mulheres, nomeadamente
brasileiras e africanas. Por outro lado, relativamente ao trafico laboral, é crucial que um
proximo Plano tenha em conta que Portugal, como apontam alguns indicios, ndo é
apenas um pais de destino, mas também de origem. Recomendamos, assim, a realizagdo

de estudos que permitam um maior conhecimento destas problematicas especificas.

B) Assumir como linha condutora do Plano, nas suas diversas areas de

intervencao, o combate aos esteredtipos

Como varios estudos tém vindo a demonstrar (e.g. Santos et al.,, 2008)1, o trafico de seres
humanos é uma realidade susceptivel a multiplos preconceitos e esteredtipos. Estes
impedem um verdadeiro combate ao fendmeno, interferindo com a identificacdo das
vitimas e com o apoio oferecido. Os seguintes problemas devem ser tidos em

consideracao.

Em primeiro lugar, as iniciativas e estratégias politicas de combate ao trafico, em
especial trafico sexual, ndo tém sido acompanhadas de um consenso relativamente a
definicdo desse tipo especifico de trafico, mesmo com a mudanga legislativa. Na verdade,

facilmente se encontram definicdes concorrentes de trafico e pouco consenso entre

! Sousa Santos, Boaventura; Gomes, Conceicdo; Duarte, Madalena; Baganha, Maria I. (2008), Trafico
de Mulheres em Portugal para Fins de Exploracdo Sexual. Lisboa: Coleccdo Estudos de Género,
CIG.



os/as diferentes investigadores/as e activistas. A maior ou menor abrangéncia do
conceito de trafico sexual influencia, desde logo, os nimeros que sdo apresentados e, na

sua esteira, as medidas de combate ao mesmao.

Em segundo lugar, ao emergir como uma das nacionalidades predominantes no
“mercado do sexo” em Portugal, muitas mulheres brasileiras ficam ligadas a processos
de exclusdo social e mundos de precariedade que naturalmente poderdo, em
determinado momento, configurar situacdes de trafico sexual. Nesse sentido, o facto de a
s x _ : N
prostituicdo das brasileiras ser esmagadoramente percebida como uma opg¢ao “laboral

migratoria” pode levar a que passem despercebidas situacdes de exploracao e trafico.

Para que o Plano possa ter como objectivo a promoc¢do de mudanga ao nivel das praticas
sociais, em todas as suas dimensdes, é fundamental criar, para o efeito, estimulos

concretos capazes de dirimir tais preconceitos.

C) A intervencgio desenhada nio deve negligenciar a desigualdade de género

O I PNCTSH surge em articulagdo com o III PNI, que faz referéncia ao primeiro no que se
refere a violéncia de género. De facto, o trafico de pessoas, nomeadamente trafico para
fins de exploracdo sexual, assume especificidades concretas, pois comporta uma forte
desigualdade de género. Nesta medida, qualquer politica de combate ao fenémeno deve
ser integrada também numa perspectiva mais ampla de um combate contra a violéncia

de género.

D) As medidas apresentadas devem ser mais objectivas, claras e especificas

O I PNCTSH apresenta um conjunto de medidas que entendemos serem demasiado
vagas, factor que complexifica quer a sua execucdo, quer a sua avaliagdo posterior. O
desenho de um futuro PNCTSH devera contemplar medidas mais especificas, com
objectivos claros e dirigidos a publicos-alvo prioritarios, e abandonar medidas cuja
concepgao se assemelha a definicdo de objectivos amplos. As recomendagdes que se

seguem complementam esta primeira.



E) Necessidade de um forte investimento no planeamento em tempo util da

implementacao das varias medidas

A implementacdo efectiva das diversas medidas s6 pode ser concretizada através de um

conjunto de indicadores mais consentaneos com as finalidades em vista, nomeadamente:

* A definicio de um cronograma anual para a execu¢do das medidas. Apenas com a
definicdo temporal de algumas metas se pode evitar a concretizacdo tardia e
desarticulada de algumas medidas que, na pratica, podem obstaculizar o
desenvolvimento de outras.

¢ Mobiliza¢do de recursos humanos e financeiros para a execu¢do das medidas. Esta foi
uma das recomendacdes mais referida pelas pessoas entrevistadas. E fundamental
que no Plano sejam identificados os recursos disponiveis ou as verbas orcamentadas,

para concretizar as medidas previstas.

F) Desenvolvimento de metodologias eficazes e pragmaticas na identificaciao de

indicadores de processo e indicadores de resultados

Sao varios os problemas identificados a este nivel. Nao raras vezes os indicadores de
resultado sé sdo aceitaveis como indicadores de processo e, na maioria dos casos, a
realizacdo ou ndao de uma medida nao pode ser avaliada através do indicador de
resultado definido. Por exemplo, é necessdria uma avaliacdo das campanhas de
sensibilizacdo e das ac¢des de formacdo que vdo além da mera contabilizacdo dos
folhetos distribuidos e dos/as formandos/as inscritos. A execucdo destas medidas
obriga a uma avaliacdo da eficacia destas campanhas na populagio em geral e em
publicos alvo especificos, bem como na andlise dos contelddos transmitidos na formacgao
e no grau de satisfagio dos/as formandos/as. Sugerimos, pois, a introdugdo de

metodologias que combinem indicadores quantitativos e qualitativos.

G) Responsabilizacdo das entidades implicadas na execuc¢dao das medidas

E necessaria a definicido de mecanismos de responsabilizacao e de prestacdo de contas
dos diferentes stakeholders na criacao das condi¢Ges necessarias para a continuidade do

Plano. Neste sentido recomendamos que: se trabalhe na procura de mecanismos mais



eficazes de articulagdo entre as varias instancias envolvidas na interveng¢do, no quadro
de uma ldégica de responsabilizagio e prestacio de contas; implementacdo de
mecanismos especificos de avaliacdo no seio de cada Ministério; identificacdo do
departamento responsavel dentro de cada Ministério pela execucao das medidas; para
aquelas medidas que impliquem mais do que uma entidade envolvida na sua execucao,

indicar a entidade coordenadora.

H) Promocgao do trabalho em rede da Comissdo Técnica para a Execu¢do do Plano

Para facilitar a implementacao das medidas, sobretudo aquelas que envolvem mais do
que uma entidade na sua execucdo, é essencial que: seja promovido um trabalho em
rede por parte dos diversos interlocutores das diferentes entidades, nomeadamente com
a promoc¢do de reunides periddicas; e que seja definido um perfil especifico para os
elementos integrantes da Comissdo Técnica para a execucdo e implementacdo do

PNCTSH.

I) Divulgacao do PNCTSH junto das diferentes interfaces

Parece-nos urgente conceber estratégias de divulgacao do PNCTSH a dois niveis:

1) Junto de todos os ministérios, ao nivel das direc¢des, de modo a mobiliza-los para a

execucdo do Plano e facilitar o trabalho dos seus representantes na Comissao Técnica;

2) Desenvolver uma estratégia de divulgacdo que passe pelos/as profissionais de
jornalismo. A celebracdo de protocolos com diversas entidades da sociedade civil pode

ajudar na divulgag¢do do Plano.

J) Promocgio de avaliagoes periddicas da execugdo do Plano

A definicdo de um cronograma implica priorizar as diferentes medidas, inserindo-se tal
hierarquia na definicio de uma estratégia nacional de combate ao trafico de seres
humanos e na identificacdo de problemas mais urgentes. Deste modo, recomendamos a

realizacdo de estudos periddicos (no final de cada ano de execug¢do) e atempados do



ponto da situagdo e/ou de impacto, de planeamento, acompanhamento e avaliacao de

todas as fases.



