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RESUMO

A presente dissertacdo analisa como a problematica do narcotréfico é incorporada a
agenda da Unido de Nacdes Sul-Americanas (Unasul). A analise desenvolvida fundamenta-se
no arcabougo teorico apresentado pela Escola de Copenhague, mais especificamente a Teoria
dos Complexos Regionais de Seguranca e a Teoria da (de) Securitizacdo (BUZAN et al,
1998). Dessa forma, tém-se os seguintes argumentos centrais: o Complexo Regional de
Seguranca da América do Sul passa por um momento de transicao, saindo de um esquema
sem centralidade de poder para um modelo centrado em uma poténcia regional, o Brasil; e a
Unasul, por meio de trés conselhos tematicos (Conselho de Defesa Sul-Americano, Conselho
Sul-Americano Sobre o Problema Mundial das Drogas e Conselho Sul-Americano em
Matéria de Seguranca Cidada, Justica e Coordenacdo contra a Delinquéncia Transnacional
Organizada), iniciou o processo de desecuritizacdo da problematica do trafico de drogas em
nivel regional. E importante destacar que a analise desenvolvida nesta dissertacio recaiu no
ambito normativo da Unasul, visto que se trata de uma organizagdo jovem e ainda em
construcdo. Entretanto, mesmo na auséncia de material empirico que harmonize diretrizes e
praticas, reafirma-se o valor do exame do nivel normativo de qualquer organizacdo
internacional. Inicialmente, conduziu-se uma profunda analise das ideias da Escola de
Copenhague, aproximando suas premissas da realidade sul-americana, no entanto, sem
negligenciar suas limitacGes analiticas. No tocante a tematica do narcotréafico, tragou-se um
panorama do processo de securitizacdo da problematica durante a Guerra Fria, bem como o
detalhamento do regime internacional antidrogas, apontando os principais incentivadores e
implementadores da politica antidrogas no sistema internacional. Também, buscou-se
apresentar a realidade sul-americana quanto ao tema, fazendo um paralelo entre a politica
estadunidense, grande player externo, e 0 impacto no gerenciamento da questdo na América
do Sul. Em seguida, analisou-se o arranjo normativo da Unido de Nacdes Sul-Americana com
relagdo a problematica, destacando a atuacdo do Conselho de Defesa Sul-Americano, do
Conselho Sul-Americano sobre o Problema Mundial das Drogas e o Conselho Sul-Americano
em Matéria de Seguranca Cidadd, Justica e Coordenacdo contra a Deliquéncia Organizada
Transnacional. Por fim, realizou-se um paralelo entre as inten¢des e normativas da Unasul
com as acdes e diretrizes da politica antidrogas norte-americana perpetrada nos ultimos quase
50 anos na regido. A Unido de Nagdes Sul-Americanas, portanto, tem avangado nas
discussOes sobre a problematica do narcotrafico na regido, buscando ampliar a abordagem do
tema a0 mesmo tempo em que se apresenta como uma alternativa ao modelo militarista
estadunidense. Dessa forma, vislumbra-se que a continuidade e consolidagcdo das politicas
pretendidas pela Unasul podem levar a constituicdo de um regime sul-americano para o
problema mundial das drogas, que seja mais integral e que possa obter melhores resultados
para a seguranca regional.

Palavras-Chave: Unasul. Narcotrafico. Complexo Regional de Seguranca da América do
Sul. Teoria da (de) Securitizacdo. Politica Antidrogas.



ABSTRACT

This study analyzes how the issue of drug trafficking is incorporated into the Union of
South American Nations (UNASUR) agenda. The analysis is based on the theoretical
framework presented by the Copenhagen School of security studies, specifically Regional
Security Complex Theory and (se) Securitization Theory (BUZAN et al, 1998). Thus, there
are the following main arguments: South America Regional Security Complex has been
going through a period of transition, emerging from a schema without centrality of power to a
model centered on a regional power, Brazil; and UNASUR, through three thematic councils
(the South American Defense Council, the South American Council for the Global Drug
Problem and the South American Council on Citizen Security, Justice and Coordination
against the Organized Delinquency), initiated the process of desecuritization of drug
trafficking at the regional level. Importantly, the analysis developed in this work is related to
the normative framework of UNASUR, since it is a young organization and it is still under
construction. Nevertheless, even in the absence of empirical material to harmonize policies
and practices, we reaffirm the value of examining the normative level of any international
organization. Initially, we conducted a detailed analysis of the ideas of the Copenhagen
School, nearing its premises to the South American reality, however, without neglecting its
analytical limitations. Regarding the issue of drug trafficking, we drew up an overview of its
process of securitization during the Cold War, as well as the detailing of the international drug
control regime, indicating the main implementers and supporters of drug policy in the
international system. Also, we tried to present the South American reality regarding the drug
trafficking, drawing a parallel between the U.S. policy, major external player, and the impact
on the management of the issue in South America. In sequence, we analyzed the normative
arrangement of UNASUR regarding the theme, highlighting the work performed by the South
American Defense Council, the South American Council for the Global Drug Problem and the
South American Council on Citizen Security, Justice and Coordination against the Organized
Delinquency. Finally, we presented a parallel between intentions and normative of UNASUR
and the actions and guidelines of the U.S. drug policy perpetrated during the last 50 years in
the region. The Union of South American Nations, therefore, has advanced in discussing the
problem of drug trafficking in the region, seeking to expand the approach to the topic while
presenting itself as an alternative to the U.S. militaristic model. Thus, we observe that the
continuity and consolidation of policies designed by UNASUR may lead to the formation of a
South American regime for the global drug problem, which may be more comprehensive and
may achieve better results for regional security.

KEYWORDS: Unasul. Drug trafficking. South America Regional Security Complex. (de)
Securitization Theory. Drug Policy.
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1 INTRODUCAO

Desde a década de 1970, observam-se alteracdes que indicavam o declinio da Guerra
Fria. As crises do petroleo, a emergéncia do Terceiro Mundo como um bloco relativamente
coeso em suas demandas e a incorporagédo de temas econdmicos e ambientais nas agendas dos
atores de forma mais autdbnoma sdo exemplos da complexidade adquirida pelas relacGes
internacionais ainda no periodo da Guerra-Fria. Nesse momento, a Teoria das Relagdes
Internacionais buscou outras abordagens analiticas, como a Teoria dos Regimes e o
Neoliberalismo Institucional, que melhor apreendessem as novas concepg¢des do ordenamento
internacional, no qual as questdes de seguranca, que até entdo tinham seu entendimento
dominado pelas analises do Realismo, ganharam amplitude diante dos novos temas.

Entretanto, s6 com o fim do conflito bipolar, no inicio da década de 1990, vé-se uma
transformacdo profunda na arquitetura da seguranca internacional. Enquanto no periodo da
Guerra Fria o sistema estava basicamente dominado pelos EUA, de um lado, e pela antiga
URSS, de outro, observa-se atualmente a fragmentacdo dos arranjos politicos relacionados ao
tema, com carater mais multilateral, sobretudo devido as crescentes redefini¢des pelas quais o
sistema internacional tem passado e a consequente regionalizacdo da seguranca.

As mudancas trazidas pelo fim do conflito bipolar ndo apenas alteraram os arranjos de
seguranca dos Estados, mas também trouxeram modificacdes para a agenda de seguranca.
Enquanto a dissuasdo nuclear dominava até a queda do Muro de Berlim, a nova configuracéao
permite uma agenda mais ampla, apontando, inclusive, para uma redefinicdo do termo
seguranca. Na América do Sul, isso ndo é diferente, a agenda de seguranca é extensa, com
muitos niveis e complexa, demandando o gerenciamento simultdneo de crises domésticas,
conflitos de interesse e ameagas transnacionais (FLEMES; RADSECK, 2009).

Nesse sentido, desde o inicio da década de 1990, a América do Sul vem reconhecendo
0 papel da integracdo na estabilizacdo das relacdes regionais, uma vez que a redefinicdo de
interesses e identidades altera os valores dos membros, construindo uma nova agéo racional
para a interpretacdo de custos e beneficios (HURREL, 1998). Em vistas da complexidade das
questdes sul-americanas, que se estendem desde o fortalecimento das democracias ainda
jovens até a luta contra o crime organizado, surgiram aliancas estratégicas para o
enfrentamento conjunto dos problemas que afetam a América do Sul.

Diante desse cenario, fomentaram-se alternativas lideradas por paises sul-americanos,

notadamente o Brasil, para a criacdo de organismos que melhor atendessem as necessidades
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regionais e, a0 mesmo tempo, minimizassem a influéncia norte-americana. Os arranjos de
seguranca na América do Sul, embora considerados recentes e frageis, almejam a paulatina
convergéncia de temas securitarios, além de trazer a tona antigos desejos de integracdo nesses
assuntos, originando uma estrutura institucional de seguranca sob o guarda-chuva da recém-
criada Unasul.

No contexto sul-americano, destaca-se o tema do narcotrafico como uma das maiores
questdes que atinge, mesmo que em graus distintos, todos os paises da América do Sul. A
problematica do trafico de drogas tem sido incorporada nos discursos e acGes de seguranca
para a regido desde meados do século XX, sendo intensificada ou deixada em segundo plano
de acordo com as diretrizes da hegemonia norte-americana. Dessa forma, este estudo pretende
explorar como a tematica do narcotrafico é incorporada na agenda de seguranca da Unasul,
analisando como o organismo e seus 6rgdos subordinados tratam o problema.

Além disso, a dissertacdo analisa como o regime internacional antidrogas, patrocinado,
principalmente, pelos EUA e aplicado, sobretudo, pela ONU impactou no gerenciamento da
problematica na América do Sul, apontando os avancos e dissonancias na efetivacdo das
politicas e planos antidrogas. Nao obstante, destaca-se como a regido sul-americana, desde o
inicio do século XXI, tem se afastado do regime internacional, passando a procurar novas
alternativas para lidar com o tema.

Define-se como hipdtese desta pesquisa a premissa que a América do Sul deu inicio a
um processo de desecuritizacdo da tematica do narcotrafico, o qual vem sendo liderado pela
Unasul por meio, principalmente, de trés conselhos tematicos, a saber: 0 Conselho de Defesa
Sul-Americano, o Conselho Sobre o Problema Mundial das Drogas e o Conselho em Matéria
de Seguranca Cidadd, Justica e Coordenacdo de Ac¢bes contra a Delinquéncia Transnacional
Organizada. Defende-se que a regido vem avancando para retirar o trafico de drogas de sua
agenda de defesa e aproximando o tema a ag¢fes voltadas para a satde e os direitos humanos,
em busca de uma abordagem mais ampliada ao problema.

Observa-se, por conseguinte, que a América do Sul tem procurado construir uma
alternativa ao regime internacional antidrogas perpetuado por quase meio século. Ao procurar
o desenvolvimento de modelos de enfrentamento das drogas menos militarizados e punitivos,
0s paises sul-americanos afastam-se das praticas engendradas, principalmente, pelos EUA e
caminham, ainda que timidamente, para a constru¢do de um regime sul-americano para o
problema mundial das drogas.

Esta pesquisa utiliza-se, essencialmente, do método de abordagem indutivo, o qual

parte de formulaces e idéias particulares para um pensamento geral, através da utilizacdo de
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outros pensamentos auxiliares. Na presente pesquisa, esse método auxiliard no entendimento
sobre como a temética do narcotrafico tem sido incorporada na agenda de seguranga da Unido
de Nacbes Sul-Americanas, de forma a dar inicio a um processo de desecuritizacdo do tema
na regido. Ao mesmo tempo, elege a pesquisa qualitativa para guiar suas analises, recorrendo
a revisoes bibliograficas e documentais sobre como o tema do narcotrafico tem sido abordado
na regido (e fora dela) ao longo do século passado, bem como o atual status do gerenciamento
da problematica nos arranjos cooperativos da América do Sul, especificamente na Unasul.

Para efeito metodologico, esta pesquisa foi dividida em trés partes principais, ou seja,
capitulos, que abordam questdes teoricas, histdrias, empiricas e normativas relacionadas a
Teoria da (de) Securitizagdo, ao narcotrdfico como problema securitario mundial e seus
desdobramentos na América do Sul, e a proposta de abordagem da Unasul para o tema.

O primeiro capitulo € dedicado a exploracéo do aporte tedrico que conduzira a analise
descrita nesta pesquisa. Foi escolhido o arcabougo tedrico sobre seguranca oferecido pela
Escola de Copenhague, sobretudo as obras de Buzan et al (1998), Buzan (1991), Buzan e
Hansen (2012) e Buzan e Waever (2003), mas também utilizaram-se autores ligados a Escola
de Paris, como Bigo (2008), para melhor elucidar os niveis epistemolégicos e discursivos das
questBes securitarias na contemporaneidade. O capitulo aborda, principalmente, a Teoria da
(de) Securitizacdo e a Teoria dos Complexos Regionais de Seguranca. O primeiro aporte
tedrico foi escolhido por ter premissas consistentes para indicar os estagios, caminhos e
elementos necessarios para transformar um determinado objeto em um problema de
seguranca, a0 mesmo tempo em gue também oferece o caminho contrario, ou seja, 0 processo
de desecuritizacdo.

Ja a Teoria dos Complexos Regionais de Seguranga foi utilizada por enfatizar o
componente regionalista como cerne do “produzir” (in) seguranca, deixando em segundo
plano a dindmica global como protagonista das questdes securitarias. Tal teoria é importante
para 0 objetivo desta pesquisa, principalmente por diferenciar o sistema de seguranca sul-
americano do norte-americano, todavia, sem negligenciar a pressdéo da hegemonia
estadunidense na regido, apresentando conceitos como sobreposicao e penetracdo. No entanto,
se, por um lado, a Teoria dos Complexos Regionais de Seguranca & importante para a
diferenciacdo dos complexos norte e sul no continente americano; por outro, € problematica e
parece ndo apreender completamente a atual dindmica da seguranca na América do Sul. Por
isso, buscou-se incorporar ideias de autores como Hurrel (1998), Kacowicz (1998), Cepik
(2005), Fuccille e Rezende (2013), de forma a melhor apreender a seguranga na América do

Sul, sobretudo no que diz respeito a configuracdo de seu complexo regional de seguranca.
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O segundo capitulo trata da transformacdo do narcotrafico em um problema de
seguranca global, apresentando desde os primeiros tratados e acordos que buscavam
normatizar o comércio internacional de drogas, até as convencdes que criminalizaram o tema.
Foram utilizados autores como Procopio Filho e Vaz (1997), Mcallister (2000), Sinha (2001),
Bewley — Taylor (2003) e Rodrigues (2012), por exemplo, na tentativa de explorar o contexto
historico no qual o problema no narcotrafico esta inserido e suas relagdes com a emergéncia
da hegemonia norte-americana. Também, abordar como o sistema ONU auxiliou na criagéo e
validacdo de um regime internacional antidrogas, que permitiu o endurecimento das acGes
contra 0 narcotrafico, com avangos e (muitos) retrocessos no gerenciamento do tema. O
capitulo também analisa como a politica antidrogas norte-americana incidiu nas questdes
securitarias do hemisfério americano, especificamente na América do Sul.

Por fim, o terceiro capitulo aborda como a tematica do narcotrafico vem sendo
incorporada na agenda da Unido de NagOes Sul-Americanas, explorando as intencdes e
diretrizes apontadas pela organizacdo. Nessa se¢do, destaca-se a analise da normativa
produzida por trés conselhos tematicos (Conselho de Defesa Sul-Americana - CDS, Conselho
Sul-Americano Sobre o Problema Mundial das Drogas — CSPMD e Conselho Sul-Americano
em Matéria de Seguranca Cidadd, Justica e Coordenacdo de Ac¢des contra a Delinquéncia
Transnacional Organizada - CSSC), uma vez que eles tratam diretamente ou tangencialmente
do problema. E importante ressaltar a dificuldade de sistematizar como a problematica do
narcotrafico esta sendo abordada pela Unasul, uma vez que as fontes ainda sdo escassas, bem
como o carater recente da organizacdo e suas acgdes descontinuadas restringem a
disponibilidade de dados para uma melhor exploracdo da tematica.

A construgdo desse capitulo fundamentou-se em dados colhidos a partir de
documentos oficiais, como planos de trabalho, relatérios de reuniGes, memorando de
entendimentos, entre outros. Por conseguinte, a analise recai no ambito normativo, no nivel
das intencdes da Unasul, sendo necessario mais tempo e estudo para avaliar se a pretensoes
documentais e a praxis do organismo vao coadunar um Unico eixo de acéo.

Esta dissertagdo, portanto, traz contribuicdes para o estudo da seguranga, em geral, e
da problematica do narcotrafico, em particular, no contexto sul-americano. O estudo também
primou por trazer analises sobre como as instituicdes regionais podem atuar em questdes
securitarias, tornando-se mecanismo contra-hegemonico em uma regido periférica. Dessa
forma, o presente estudo tenta langar luz a um tema que une a América do Sul e que vem
sendo utilizado ha quase meio século como instrumento de interferéncia externa na regido: o

narcotrafico; apontando um novo rumo para o gerenciamento do problema.
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2 A SEGURANCA INTERNACIONAL NO POS - GUERRA FRIA: AS
CONSTRIBUICOES DA ESCOLA DE COPENHAGUE AO ESTUDO DA
SEGURANCA SUL-AMERICANA

Ao longo desse capitulo, apresentam-se as principais ideias produzidas pela Escola de
Copenhague e seus estudos sobre a seguranca internacional, analisando como as mudangas no
contexto mundial incidiram no desenvolvimento dos debates de seguranca internacional, antes
dominados pela diade de analise estratégico-militar apregoada pela Teoria Realista.

A diminuicdo das tensdes entre os blocos socialista e capitalista, ja na década de 1980,
e, posteriormente, o fim da Guerra Fria trouxeram profundas modificacGes para o cenario
internacional, permitindo a emergéncia de novos atores e questdes que desafiaram o conceito
de seguranca estabelecido no periodo anterior. Em um ambiente em que o uso da forca ndo é
mais o principal (ou exclusivo) meio de resolugcdo dos conflitos, os novos fendmenos
internacionais ultrapassaram o0s limites explicativos do mainstream’, ampliando o
entendimento da seguranca internacional e redefinindo as percepcdes de vulnerabilidades e
ameacas do Estado e individuos.

Dessa maneira, foi necessario readequar os estudos sobre a seguranca internacional de
forma a abarcar 0s novos imperativos e realidades presentes no sistema internacional,
elucidando o comportamento dos atores e o carater dos processos nas relacdes internacionais.
Para melhor entender as mudancas ocorridas na seguranca internacional no pds - Guerra Fria,
foi necessario tracar o cenario mais amplo e complexo do periodo, apresentar 0s novos
debates, variaveis e unidades de analises que estdo envolvidas nos processos de seguranca,
conceituar o que a segurancga internacional representa contemporaneamente e, por fim,
analisar como o debate incidiu nas préaticas sul-americanas de maneira a estabelecer uma base

teorica para entendimento da atual configuracéo do arranjo de seguranca regional.

! Nesta pesquisa o termo mainstream refere-se as abordagens realistas e neoliberais, como a teoria do Realismo
Estrutural e o Neoliberalismo Institucional, por exemplo, apresentada nas obras de Waltz (1979), Keohane e Nye
(1989), respectivamente.
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2.1 O debate da segurancga internacional no fim e p6s — Guerra Fria

Durante o periodo compreendido pela Guerra Fria (1945 — 1991), o entendimento da
seguranga internacional restringia-se, principalmente, a dicotomia Guerra x Paz, cuja
literatura orbitava em duas correntes de analise. De um lado, a abordagem baseada no poder
(Guerra), advinda das premissas realistas de Hans Morgenthau (1973) e neorrealistas de
Kenneth Waltz (1979). De outro, a bibliografia associada a Paz, cuja abordagem é altamente
influenciada pela escola liberal das Relagdes Internacionais e com foco de analise central na
conciliagdo das segurancgas internacional e nacional, dentre os principais autores destacam-se
Keohane e Nye (1989).

Os estudos de seguranga internacional, conforme Buzan e Hansen (2012, p. 36 — 39),
fundamentam suas premissas em quatro questdes basicas: 1) qual o referencial de seguranca?;
2) pode-se incluir ameacas internas e externas?; 3) a seguranca é limitada ao sentido
estratégico-militar ou inclui outras dimensfes?; e 4) a seguranca deve estar ligada as
dindmicas de ameaca, perigo e urgéncia?. No periodo da Guerra Fria, as respostas a essas
perguntas eram direcionadas por duas percep¢Oes principais: a ampliadora e a tradicionalista.
O debate estava limitado as argumentacdes sobre os elementos relevantes da agenda da
seguranca internacional. Enquanto a abordagem ampliadora buscava uma agenda
multidimensional ou multisetorial, que englobasse temas econdmicos e politicos, a abordagem
tradicionalista apresentava uma agenda restrita, praticamente direcionada as questdes
militares e estratégicas.

Nos periodos de intensificacdo das rivalidades entre capitalistas e soviéticos, a visdo
tradicionalista ganhava forga, limitando o Estado como o objeto fundamental de referéncia
para o estudo analitico e normativo da seguranga internacional. J& a natureza das ameacas
dizia respeito aos fatores internos e externos que poderiam minar a sobrevivéncia do Estado,
em que o poderio militar, ou seja, as capacidades militares do préprio Estado, dos seus aliados
e dos seus inimigos eram o Unico elemento garantidor de seguranca. No entanto, a Vvisdo
tradicionalista passou a englobar outras questdes, como economia e tecnologia, todavia, sob a
perspectiva que esses meios secundarios teriam impacto no gerenciamento do uso da forca.
Por ultimo, a abordagem tradicionalista da seguranca internacional estava demasiadamente
associada as ameacas, urgéncias e perigos dos dois blocos politico-econémicos.

Para Buzan e Hansen (2012, p. 248), “as caracteristicas especificas da Guerra Fria [...]

desempenharam papel integral no modo como se conceitualizava e se institucionalizava a
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segurang¢a no quadro dos estudos de seguranga internacional”. Durante o conflito bipolar,
portanto, os Estudos de Seguranca Internacional estavam focados, sobretudo, na conducdo e
gerenciamento estavel das relacbes entre as duas superpoténcias, Estados Unidos e Unido
Soviética, que, no entanto, compartilhavam o interesse de evitar um conflito direto.

Os estudos de seguranga internacional, dessa forma, dispensaram esforgos para o
entendimento, primariamente, da dimensdo militar do conflito Leste-Oeste, com énfase na
dindmica das posturas e estratégias empregadas pelos blocos socialista e capitalista para
assegurar o relacionamento estavel e previsivel no conflito. Nesse sentido, a analise da
segurancga internacional estava amarrada as superpoténcias e suas taticas, deixando em
segundo plano os conflitos regionais ou domeésticos, os quais eram entendidos, de maneira
geral, como reflexos da competicdo global ou influenciados pela disputa maior da Guerra
Fria.

O desaquecimento e, posteriormente, fim do conflito bipolar trouxe alteracfes
substanciais para o entendimento da seguranga internacional. A visdo tradicionalista foi mais
contundentemente desafiada, tanto em seu nivel conceitual, quanto epistemolégico?, gerando
uma série de discussdes acerca do entendimento da seguranca, suas raizes e agenda. O tema
adquiriu novas nuances, com foco principal na manutencdo da paz como instrumento
fundamental para a estabilizacdo do sistema internacional.

Tais alteracdes influenciaram, de maneira geral, tanto o nivel doméstico quanto o
internacional, uma vez que as dindmicas regionais e globais estavam altamente
interconectadas e interdependentes. Essas mudancas induziram redefinicBes na analise da
seguranca internacional, levantando a necessidade da ampliacdo da agenda e incorporacéo de
temas como a economia, 0s direitos humanos e 0 meio ambiente, por exemplo. Além disso, as
mudancas possibilitaram discuss@es sobre a importancia da expansdo do nimero de atores nas
questdes de seguranca, passando a aglutinar as organizagdes internacionais e sociedade civil,
ambito antes restrito ao Estado.

Ao modificar as respostas as questdes elementares dos estudos de seguranca

internacional, anteriormente focados no Estado, no poder militar, nas urgéncias e ameacas,

? Para Buzan e Hansen (2012, p. 66-68), a epistemologia realista entende a seguranca como um campo material e
racional, fundamentado na concepcéo objetiva e subjetiva da seguranca. Objetiva porque diz respeito a auséncia
de ameacas e subjetiva no sentido da auséncia de medo. Com o fim do metaevento da Guerra Fria, abordagens
epistemoldgicas discursivas, aquelas em que os atos de fala e fatores relacionais contribuem para compreensao /
construcdo da seguranga, ganham forga. Tal mudanga epistemolégica possibilitou alteragcdes na conceituagdo e
entendimento da seguranga internacional
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estabeleceram-se outras bases para 0s estudos de seguranca, gerando um contexto frutifero
para a emergéncia de outras percepgdes sobre o tema. Nesse ambiente em mutagéo, destaca-se
0 pensamento produzido pela Escola de Copenhague, que buscou a ampliacdo da
compreensdo, alcance e agenda da seguranca internacional, tema que sera discutido na secao

posterior.

2.2 Teoria versus Escola de pensamento: a escolha da Escola de Copenhague como norte

teodrico

Antes de discutir as contribuicdes da Escola de Copenhague aos estudos de seguranca,
é importante refletir sobre a natureza epistemoldgica dos termos, pois elementos como
estrutura, método e validade do conhecimento influenciam na conceituagdo de modelos
analiticos. Em um breve exame sobre o termo teoria, cujo significado pode ser entendido
como “um conjunto de principios fundamentais, que se constituem em instrumento cientifico
apropriado na procura e principalmente na explicacdo dos fatos” (MARCONI; LAKATOS,
2003, p. 114) ou “afirmagdes gerais que descrevem e explicam causas e efeitos de classes de
fendmenos” (EVERA, 1997, p. 7, tradug¢@o nossa), vé-Se a conotacao positiva quanto ao seu
poder de explicacdo consistente da realidade.

Por outro lado, o termo “escola” (de pensamento) ndo remete a pujanca explicativa de
uma teoria, ao contrério, aproxima-se a uma ideia de producdo ndo sistemética sobre
determinado tema, 0 que pode indicar um enfraquecimento argumentativo das contribuicdes
do que ¢ uma “escola” e ndo uma “teoria”.

Ao analisar os debates da disciplina de Relagdes Internacionais, observa-se que as
discussdes norte-americanas, em sua maioria, referem-se a teorias. N&o existe escola
construtivista, escola keohaniana ou escola de Yale, mas sim Teoria Construtivista, Teoria da
Interdependéncia Complexa, Teoria do Soft Power. Dessa forma, duas questdes surgem:
primeiro, seria a difusdo e o alcance geografico das ideias elementos fundamentais para
classifica-las como teoria ou escola? Weever (2004, p. 11, grifo do autor, tradugdo nossa)

argumenta que:

“[isso se da] ndo apenas porque essas teorias (nascidas nos EUA) sdo vistas como
muito difundidas — ou seja, vdo além de qualquer localidade —, mesmo porque a
“Escola Inglesa” nao ¢é entendida como uma bolsa de estudos na Inglaterra, mas uma
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tradicdo especifica de trabalho em relagdo a certos pontos de referéncia (Wight, Bull e
todo o ‘Comité Britanico’).

A segunda questdo viria da natureza dos esforgos, cuja configuracdo, se conjuntos ou
polarizados, atuaria na distincdo entre teoria ou escola. Pode-ser afirmar que tal visdo é
altamente questionavel, visto que mesmo a natureza de esfor¢os distintos ndo implica em uma
producdo insuficiente ou ndo sistematica ao ponto de ndo conseguir constituir uma teoria ou
um programa de investigacdo. Nesse sentido, observam-se as regras linguisticas implicitas no
debate das Relagdes Internacionais, em que o termo “escola” ndo apresenta poder suficiente
para se tornar um modelo explicativo de realidade, ou seja, fora do debate principal da
disciplina, mas que ainda assim existe com relativa independéncia e continuidade (WAVER,
2004).

Portanto, os estudos da Escola de Copenhague sobre a seguranga internacional, em
suas diversas formas, ndo deve ser entendido como menos cientifico ou fora do debate das
Relacbes Internacionais, mas sim como um modelo investigativo contra-hegeménico que
busca refletir sobre o conceito de seguranga fora de uma definicdo analitica pré-definida, mas
contextual, na pratica securitaria e discursiva, que busca incidir nas decisdes politicas e
dilemas da seguranca internacional.

Embora construida fora do contexto sul-americano, 0s pressupostos e arcaboucos
analiticos fornecidos pela Escola de Copenhague auxiliam no entendimento dos processos
securitarios da América do Sul, a medida que permitem diversos elementos, tanto de carater
estratégico - militar, quanto empirico e discursivo, na formulacdo de suas analises, sendo
possivel sua adequacdo ao caso sul-americano. Dessa forma, é necessario destacar as razoes
que levaram a escolha do quadro analitico apresentado pela Escola de Copenhague para
conducéo da pesquisa. Tal abordagem foi escolhida uma vez que ela permite o alargamento
do conceito de seguranca para além de questdes militares, no entanto, sem perder o foco do
objeto referencial, sociedade e Estado, além de apresentar consistentes ideias e premissas para

o0 entendimento de complexos regionais de seguranca.

2.2.1 Escola de Copenhague: a seguranca discursiva

Motivados pelos fatos politicos ocorridos ja na déecada de 1980, como a queda do

Muro de Berlim, forte declinio da ex - URSS e a emergéncia de conflitos internos, sobretudo
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de caréter étnico, o debate sobre redefinigdes dos estudos de seguranca ganhou for¢a. De um
lado, 0 modelo realista (tradicionalista) criticado por sua suposta ineficiéncia em abranger as
diversas ameacas a sobrevivéncia estatal e humana. Do outro, as abordagens da Seguranca
Humana que buscavam o alargamento da agenda securitaria para além das questdes militares,
englobando os diversos problemas que comprometem o bem-estar humano.

Dessa forma, desde a década de 1980, um grupo de tedricos, notadamente Barry
Buzan e Ole Waver, apresentou uma série de contribuicdes no ambito do Instituto de
Pesquisa da Paz de Copenhague (COPRI), que visava desenvolver um conjunto de conceitos e
modelos analiticos acerca da seguranca internacional a partir de uma compreensdo
relativamente ampliada, com discussdes sobre complexos regionais de segurancga, conceito de
setores de seguranca, seguranca global, seguranca europeia e, principalmente, a formulagéo
do conceito de seguranca social e securitizacdo. Tentou-se manter, no entanto, “a diferenca
EUA — Europa até o ponto em que o conceito de seguranga é tratado explicitamente, a Escola
de Copenhague tem sido bem mais discutida dentro da Europa do que nos EUA” (BUZAN;
HANSEN, 2012, p. 321).

Jef Huysmans (1998 apud TANNO, 2003, p. 56 - 57), em Revisiting Copenhagen: Or,
On the Creative Development of a Security Studies Agenda in Europe, destaca as
caracteristica europeias da Escola de Copenhague, apontando trés razdes que justificariam sua
peculiaridade: a integracdo de empirismo e teoria, o vinculo com os estudos para a paz e a
énfase nas questbes securitarias da Europa. Nesse sentido, o trabalho empirico €
demasiadamente ligado ao desenvolvimento tedrico, que ndo valida, tampouco contradiz, a
teoria, mas faz parte da teorizacdo, afastando-se da academia norte-americana, cujo modelo
analitico coloca as questbes teodricas em realidade distinta do material empirico, sendo o
segundo utilizado para comprovar ou invalidar o primeiro.

A “terceira via” demonstra insatisfa¢do tanto com o debate do Realismo focado nas
questdes militares, quanto com o excesso de amplitude da Seguranca Humana; ambos sé&o
problematicos uma vez que tornam o ambiente securitario predefinido e predeterminado.
Como uma posicdo intermediaria entre o Realismo e a Seguranca Humana, a Escola de
Copenhague concentrou esforgos na “seguranca social”, que “limitava o objeto de referéncia
possivel para duas unidades coletivas, Estado e Sociedade, excluindo o individual e o global”
(BUZAN; HANSEN, 2012, p. 322).

A seguranga ndo é mais vista apenas em termos militar estatal, mas diferentes setores
emergem, tais como a economia, a sociedade e a protecdo ambiental, por exemplo, e tornam-

se objetos de securitizacdo. Para a Escola de Copenhague, um problema de seguranca depende
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de como os fatos sociais moldam a questdo, ou seja, “o significado de um conceito reside no
seu uso e ndo em algo que podemos definir analiticamente ou filosoficamente de acordo com
o que seria o ‘melhor’” (BUZAN et al., 1998, p. 24, énfase do autor, traducao nossa). Vé-se,
dessa forma, a construcdo social como formadora das ameagas e seguranca e a relevancia da
criacdo de identidades coletivas, indicando a forte influéncia da Teoria Construtivista das
Relagdes Internacionais nessa abordagem.

Uma premissa bastante debatida pela Escola de Copenhague é o processo de
securitizacdo, o qual é iniciado em um ato de fala (speech-act), ou seja, um ato discursivo
realizado por um determinado ator para invocar uma questdo de seguranca. Ele tem a funcéo
de tornar publica uma preocupacdo que sera ou ndo validada pela “audiéncia”, no entanto,
nem todos os atos de fala contém atos de seguranca, sdo necessarios trés elementos que 0s
tornam atos securitarios: a) ameaca existencial a sobrevivéncia de determinado objeto
referencial que (b) necessite de medidas excepcionais para protegé-lo, as quais (c) séo
justificadas e legitimadas, levando a quebra dos procedimentos democraticos normais. As trés
premissas ajudam a elevar a questdo do ambito da “baixa politica”, que segue as regras
democréticas e os processos usuais da democracia, para a “alta politica”, que se caracteriza
pela urgéncia, prioridade e acdo de vida ou morte (BUZAN et al., 1998, p. 21 — 26).

Os atos de fala da Escola de Copenhague fundamentam-se na Teoria do Ato de Fala de
John L. Austin, idealizada ainda na década de 1950. Austin (1962) argumenta que a fala € um
ato performativo, em que ao dizer alguma coisa, algo é feito. Através do discurso, cujo
contetdo pode ser falso ou verdadeiro, uma a¢éo € iniciada, gerando consequéncias. Segundo
a Teoria do Ato de Fala, existem trés diferentes tipos de speech acts: 1) locutério, cujo
significado vem da expressdo utilizada; 2) ilocutorio, que vai alem do primeiro, englobando
tanto o significado da expressdo, quanto a forca performativa; e 3) perlocutorio, em que a
expressdo € entendida juntamente com um ato de forga ou persuaséo, gerando um efeito ndo
usual.

A Teoria da Securitizagdo proposta pela Escola de Copenhague se preocupa,
principalmente, com os atos de fala ilocutorios. Para Waever (1989, p. 42, traducdo nossa), a

relacdo entre o ato ilocutorio e a seguranca reside em:

Definir o caso particular como um que pertence a uma categoria especifica
(seguranga), em que o Estado tende a usar todos os meios disponiveis para combaté-
lo. Em partes é uma ameaca, mas também é uma espécie de promessa, [em que] a
prépria soberania (0 regime) esta potencialmente colocado em questao.
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Embora dé énfase ao ato de fala, é importante destacar que a securitizacdo ndo é um
processo subjetivo. Ao contrario, € um fendmeno social e intersubjetivo, que depende da
aceitagdo do discurso pelas audiéncias. Portanto, “um ato de fala exitoso ¢ uma combinagao
de linguagem e sociedade, de ambas as caracteristicas intrinsecas do discurso e do grupo que
o0 autoriza e reconhece” (BUZAN et al., 1998, p. 32, tradug@o nossa). Ainda segundo Buzan et
al. (1998, 24 - 26, traducao nossa):

'Seguranca’ é, portanto, uma pratica auto-referencial, pois € nesta pratica que a
questdo torna-se um problema de seguranga - ndo necessariamente por que existe
uma verdadeira ameaca existencial, mas porque a questdo € apresentada como tal.
[...] O processo de segurancga é o que, em teoria da linguagem, é chamado de ato de
fala. N&o ¢ interessante como um sinal de referéncia a algo mais real, é a propria
expressao que € o ato. Ao dizer as palavras, algo é feito (como apostar, fazer uma
promessa, nomear um navio).

Para a compreensdo do processo de securitizacdo é importante mencionar o estado de
excecao, visto que é nele que um tema é securitizado. Schmitt (2006) argumenta que 0s
Estados liberais sdo tentados a abandonar suas diretrizes normativas regulares para
implementar medidas excepcionais, quando estdo diante de eventos extraordinarios, que
gerem um sentimento de ameaca a propria existéncia estatal. Agamben e Burrigo (2004)
justificam que a existéncia de um limbo legal dentro do arcabougco normativo do Estado
permite que atos extremos sejam praticados em nome da seguranca, durante um momento de
exce¢do. Para eles, “o estado de excegdo apresenta-se como a abertura de uma lacuna ficticia
no ordenamento, com o objetivo de salvaguardar a existéncia da norma e sua aplicabilidade a
situag¢do normal” (AGAMBEN; BURRIGO, 2004, p. 48).

A Teoria da Securitizacdo usa a ideia de “ameaca existencial” proposta por Schmitt.
Buzan et al (1998, p. 24) argumenta que a percep¢do da existéncia de uma ameaca gera a
necessidade de securitizagéo, ou seja, se nenhuma medida for tomada (Securitizar e proteger)
para resolver uma situacao, todo o resto sera irrelevante, uma vez que o Estado ndo existira
mais ou perderd suas capacidades de lidar com o problema. Nesse sentido, a identificacdo de
uma “ameaca existencial” é a fase anterior ao processo de securitizagdo, que deve ser seguida
de acdes ou efeitos emergenciais e quebra de regras. Williams (2003, p. 514, traducéo nossa)
argumenta que “‘seguran¢a ndo ¢ apenas um tipo de ato de fala, nem qualquer forma de
construcdo social [...]. € um tipo especifico de ato [que] requer medidas extraordinarias, além
das rotinas e normas da politica do dia-a-dia”.

Dessa forma, a securitizacdo reside no processo pelo qual um determinado objeto €

tratado como uma ameagca existencial, saindo da esfera da politica cotidiana, apresentando-o
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como questdo de seguranca, que foge aos procedimentos legais do Estado. Portanto, tem-se
que “se, por meio de um argumento sobre a prioridade e a urgéncia de uma ameaca
existencial, o ator securitizante conseguiu se libertar dos processos ou regras aos quais ele
deveria estar vinculado, testemunha-se um caso classico de securitizagdo” (BUZAN et al.,
1998, p. 25, tradugéo nossa).

Embora a securitizagdo seja, em algum sentido, a intensificacdo da politizacdo, de
algum modo é também o contrario de politizacdo, cujo significado remete a algo que ¢ aberto,
permite escolha ou que pode ser decidida. Por outro lado, a seguranca internacional evoca a
urgéncia, prioridade, ndo sendo matéria que devesse estar submissa aos procedimentos
normais da politica. Portanto, a seguranca deve ser vista de forma negativa, a falha da politica
em resolver os problemas (BUZAN et al., 1998, p. 29).

No processo de securitizacdo trés unidades de analises sdo apresentadas: 1) objetos
referentes, que sdo o0s elementos considerados ameagados ou com possibilidade de se
tornarem questbes de seguranca; 2) atores securitizantes, aqueles que determinam qual é o
objeto referente a ser securitizado; e 3) atores funcionais, uma categoria intermediaria as duas
primeiras, com poder de influéncia e que ratificam ou ndo a securitizacdo apresentada pelos
atores securitizantes (BUZAN et al., 1998; BUZAN; HANSEN, 2012).

Ao dividir o processo de securitizacdo em unidades de analise, retira-se do Estado a
percepcao de ator Unico e monolitico, permitindo a inclusdo de unidades ndo estatais como
objetos referentes na securitizacdo. O Estado perde a exclusividade no processo, abrindo
espaco para outros atores determinarem o que é uma questdo de seguranca. Além disso, a
abordagem possibilita a distingdo entre “quem securitiza” e “o que € securitizado”, permitindo
uma melhor andlise dos discursos e atos empreendidos durante o processo. No entanto, a
Escola de Copenhague ndo coloca em segundo plano a importancia do Estado, argumentando
que quando uma ameaca é percebida por um determinado ator, frequentemente, essa
percepcao precisa ser apoiada pelo ator estatal.

A Teoria da Securitizacdo possibilitou que a compreensdo do objeto securitario seja
determinada pelo ator securitizador, o que permite maior amplitude ao objeto, que poderia ser
grupos de pessoas, populag¢fes ou crianga pobres, por exemplo. Além disso, possibilita que a
ameaca nao exista em si, mas seja socialmente construida pelos atores securitizantes, que
determinam o que é uma “ameaga existencial”. O Estado é o ator securitizante ideal, ja que
historicamente ocupa posi¢éo privilegiada e tem os melhores equipamentos para fazé-lo.

Por fim, a Teoria da Securitizagdo fornece um paradoxo interessante, ao postular que a

melhor maneira para resolver um problema securitario é a desecuritizacdo, uma vez que ela
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funciona como a volta do objeto a esfera comum, sendo possivel o amplo debate e a

participacdo de diversos atores no tratamento do tema.

2.2.2 Setores de Seguranca

Outra grande contribuicdo da Escola de Copenhague é a abordagem multisetorial da
seguranca, possibilitando a ampliacdo das agendas securitarias para além de questbes
militares e estratégicas. Buzan (1991) propde cinco categorias de seguranca: militar, politico,
econémico, ambiental e social. Buzan et al (1998, p. 164 - 166) argumenta que a divisdo em
setores serve para desagregar o “todo”, facilitando a compreensdo das partes agrupadas por
padrbes de interacdo, no entanto, ele reconhece a diminuicdo da qualidade de analise ao
entender cada setor em sua existéncia particular.

N&o obstante, € necessario ter em mente que 0s cinco setores operam em conjunto, em
que cada um define um ponto focal dentro da problematica securitaria € um modo de ordenar
prioridades, mas todos eles estdo fortemente entrelagados em rede. Para a Escola de
Copenhague, as relacGes de coercédo e forca ndo existem fora de relagdes de troca, autoridade
e identidade. Os setores podem ser diferentes em padrdes de atividades, mas sdo partes
indissocidveis de um complexo maior, que € a seguranca. O quadro abaixo apresenta a divisdo

dos setores de seguranca conforme o pensamento da Escola de Copenhague:

Setores /

Dinamica

Militar

Ambiental

Econbmico

Societal

Politico

Global

**

*kkk

*kkk

**

*k*k

Inter-

regional

**

**

**

**

Regional

*kkk

*kk

*kk

*kkk

*kkk

Local

*k*k

*kk*k

**

*kk

**

Quadro 1 - Securitizagdo nos diferentes niveis de analise

**** securitizagdo dominante; *** securitizacdo subdominante; ** securitizagdo minoritaria;
* inexisténcia de securitizacao.

Fonte: BUZAN et al, 1998, p. 165, tradugdo nossa.

O setor militar trata das relaces de forca, da capacidade dos atores de ir a guerra.

Refere-se ao setor que pode afetar todos os componentes estatais, principalmente porque o
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objeto referencial é, de maneira geral, o proprio Estado. Esse setor pde em questdo a funcéo
basica estatal, que € a protecdo de sua populacdo, a0 mesmo tempo em que impacta no
objetivo maior de todo Estado: garantir sua sobrevivéncia. Dessa forma, o setor militar ocupa
um espaco especial quando se trata de seguranca.

O setor politico é aquele que designa as relagdes de autoridade, governo e
reconhecimento. Preocupa-se com as questdes da estabilidade organizacional dos sistemas
governamentais e das ideologias que os legitimam. Também é um setor em que o Estado € o
objeto referencial; no entanto, € mais dificil de ser identificado comparando-se ao setor
militar. As ameacas ao setor politico apresentam-se, principalmente, nas formas de
competicdo ideoldgica.

Por outro lado, o setor econémico diz respeito aos relacionamentos comerciais,
produtivos e financeiros, além de englobar assuntos ligados ao acesso a recursos e mercados
necessarios para a manutencdo econémica e de bem-estar social de um determinado pais. Esse
setor ndo esta necessariamente ligado ao Estado, ja que admite a participacdo de corporacGes
financeiras e empresas, todavia, tem impacto direto nas acGes estatais, uma vez que mesmo
questdes do ndcleo duro, como as militares, apresentam constrangimentos orcamentarios e
financeiros.

O quarto setor, o ambiental, refere-se as relagcdes entre a atividade humana e a
natureza, em que se reconhece a importancia do meio ambiente como fundamento do
desenvolvimento humano, sendo a fonte primaria de recursos para as atividades produtivas e a
prépria existéncia da humanidade.

J& o setor social retira o papel de objeto de referéncia do Estado, entendendo-o nédo
como uma entidade governamental ou territorial, mas sim como uma identidade coletiva, que
se assemelha ao conceito construtivista classico. No entanto, diverge no carater dinamico,
uma vez que autores como Buzan e Waver (2003) tratam-na como um elemento fixo e
estavel, focando em como a identidade fluida é (artificialmente) congelada por processos de
securitizacdo (CASE, 2006).

Por outro lado, McSweeney (1996; 1999), também associado a Escola de Copenhague,
aponta anomalias no conceito apregoado por Buzan e Waver, ja que identidade evoca fluidez
e uma construgdo discursiva dindmica. Dessa forma, a identidade é percebida como um
processo e nunca como um objeto, a qual pode variar e é fundamentada na identificacdo. Tal
percepcao pode impactar na securitizagdo, ao passo que “pode levar as pessoas a se identificar

com algo por conta de uma securitizagdo particular” (CASE, 2006, p. 453, tradugéo nossa).
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Weever et al. (1993 apud BUZAN; HANSEN, 2012, p. 322) define a seguranca social
como “a capacidade de uma sociedade persistir com seu cardter essencial sob condi¢des
cambiantes e ameagas possiveis ou reais”. Para Buzan (1991 apud WAEVER, 2004, p. 20), 0
setor social € o maior responsavel por questionamentos que desafiam a Escola de
Copenhague, visto que a seguranca social também tem possibilidades de legitimar uma
politica de seguranca, inclusive ndo-estatal, isto €, uma vez que todos podem realizar um “ato
de fala” em prol da seguranga social, isso pode ocasionar a deslegitimacdo do Estado
enguanto agente fornecedor de seguranca e protetor da sociedade.

Nesse sentido, se o0 Estado era o objeto referencial para a seguranca politica, militar ou
econdmica, a sociedade seria 0 objeto de referéncia para a seguranca social. Essa percepcéo
ampliou a compreensdo sobre as tensdes, abarcando conflitos entre o Estado e sua propria
sociedade ou a mobilizacdo da sociedade, por parte do Estado, para combater uma ameacar
interna ou externa. Tal conceito é caro ao entender a dindmica do narcotréfico na América do
Sul, a medida que ndo apenas o Estado vé a necessidade de combate ao problema, mas
também o setor social impde pressdo sobre a problematica, que acaba sendo incorporada aos
arranjos cooperativos regionais, assunto que sera mais bem debatido no capitulo 3 desta

pesquisa.

2.2.3 Complexos Regionais de Seguranca

A Escola de Copenhague, mais especificamente Buzan e Waver, desenvolve a Teoria
dos Complexos Regionais de Seguranca, que ¢ “um conjunto de unidades cujos processos de
securitizagdo e desecuritizagdo, ou ambos, sdo tdo interligados que seus problemas
securitarios ndo podem ser razoavelmente analisados ou resolvidos separados um do outro”
(BUZAN et al., 1998, p. 201, traducdo nossa). Observa-se que a ideia central reside na
dindmica dos complexos regionais, em que processos de (de) securitizagdo do sistema
internacional manifestam-se nos clusters (grupos) regionais, que sd& ao mMesmo tempo
duraveis e distintos do nivel internacional e precisam ser entendidos por meio de anélise da
dindmica propria, bem como na relagdo com os outros (BUZAN; WAVER, 2003).

Os Complexos Regionais de Seguranga apresentam funcionamento proprio e sua
investigacao requer cinco niveis de analises: 1) o sistema internacional, ou seja, relagdes em

ambito global; 2) os subsistemas, que se configuram como as relacdes de interdependéncia
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entre as unidades, podendo ser da mesma regido ou ndo; 3) as unidades, que se referem aos
atores que tém independéncia suficiente para se diferenciar dos outros; 4) as subunidades, que
dizem respeito aos grupos dentro de uma unidade; e 5) os individuos, aqueles que podem
atuar no sistema por si mesmo, sem a necessidade de representacdo no nivel do subsistema
(BUZAN; WZAVER, 2003).

A Teoria dos Complexos Regionais de Seguranga fornece um marco investigativo que,
embora destaque os setores politico e militar, ndo deixa de apresentar relevante referéncia aos
subsistemas regionais, o conceito foi “redimensionado para perder o estadocentrismo e o
aspecto politico-militar e reformular a concepcéo bésica para a possibilidade de diferentes
atores e diversos setores de seguranca” (BUZAN; WAVER, 2003, p. 44, tradugdo nossa). Ao
dar énfase ao regionalismo e a possibilidade da participacdo de outros atores, a Escola de
Copenhague endossa a mudanca intensificada pelo fim da Guerra Fria, isto €, o
redirecionamento da dependéncia politica dos Estados, principalmente em relacdo a poderes
exteriores, para a autonomia de atores coletivamente empoderados. Além disso, apresentaa
novas possibilidades de diplomacia e do gerenciamento da seguranca.

N&o obstante tenha ampliado os participantes e forma de administracdo da seguranca,
a Teoria dos Complexos Regionais de Seguranca oferece relativa estabilidade aos estudos
securitarios, uma vez que o objeto € mais controlado por ndo tratar do sistema internacional

como um todo. Segundo Buzan et al. (1998, p. 15, tradugdo nossa):

A teoria dos complexos regionais pode ser usada para gerar cenarios definitivos e,
assim, estruturar o estudo das previsdes e possibilidades de estabilidade e mudancas.
[...] Uma vez que foram identificadas as estruturas de um complexo, essas podem
ser utilizadas para reduzir as possiveis op¢des de mudanca.

Buzan e Wever (2003) encontram trés razdes para a utilidade da Teoria: a) fornece
algo sobre o adequado nivel de analise nos estudos de seguranca, (b) traz a possibilidade de
organizar os estudos empiricos e (c) cenarios teoricos podem ser estabelecidos a partir de
formas reconhecidamente possiveis ou alternativas a elas. Para a Escola de Copenhague, a
dindmica oriunda dos complexos regionais de seguranca é percebida por meio de anélises,
inclusive historias, dos niveis regional, inter-regional e global, abarcando as relagdes inimigo /
amigo, essa que sera responsavel por padrdes de competi¢cdo ou cooperacao.

O complexo regional de seguranca, logo, ¢ definido por “padrdes duradouros de
amizade e inimizade, tomando a forma de subglobal” (BUZAN; WAVER, 2003, p. 45,

tradugdo nossa) e por “padroes geograficamente coerentes de interdependéncia de seguranca.
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O carater particular de uma CRS local, muitas vezes, ¢ afetado por fatores historicos”
(BUZAN; WAVER, 2003, p. 45, traducdo nossa). Além disso, seus componentes de
identificagdo basicos sdo “(1) a disposi¢do das unidades ¢ a diferenciagdo entre elas, [...] (2)
os padroes de amizade ou inimizade e (3) a distribui¢cdo do poder entre as unidades principais”
(BUZAN et al., 1998, p. 12 — 13, traducdo nossa).

Ao tomar como ponto de partida a premissa de que o mundo esta dividido em
complexos regionais de seguranca, a diferenciacdo entre eles vai residir nos graus relativos de
conectividade e indiferenca, amizade e inimizade e relacGes de poder, que formam o padrao
de relacionamento entre os paises componentes do complexo. A Teoria sugere quatro niveis
de andlise e como eles se relacionam entre si: o nivel doméstico, que se refere as
vulnerabilidades e fortalezas internas do Estado, essas que vdo definir as ameacas a
seguranca; o nivel regional, que corresponde ao espago onde o complexo esta inserido, ou
seja, 0 que gera uma regido como tal; o nivel inter-regional, que é a conexao com outras
regides (complexos), entretanto, € o nivel mais limitado, uma vez que em um complexo
regional se supde que as relacbes internas a regido sdo mais importantes que as externas; e,
por fim, o nivel global, que permite observar a interacdo entre as estruturas securitarias
regionais e as globais. Ao juntar os quatro niveis, tem-se 0 que Buzan et al. (1998, p. 201,
tradu¢do nossa) chama de “constelacao de seguranga”.

Além dos complexos de seguranca, Buzan e Wever (2003) também desenvolvem a
no¢do de subcomplexos, como um nivel médio dentro do complexo regional maior, mas que
teriam a mesma definicdo do segundo. Os autores também argumentam que o nivel regional
sempre estard ativo e, as vezes, dominante, no entanto, 0 mais importante é ter consciéncia
que os quatros niveis que formam a constelagdo de seguranca sempre estdo simultaneamente
ativos. No caso da problematica do narcotrafico na América do Sul, é possivel notar a
amplitude das relagGes entre os complexos, em que as sub-regides interagem no complexo
regional que, por sua vez, estd demasiadamente conectado com as dindmicas globais,
sobretudo no que se refere as urgéncias norte-americanas.

A Teoria dos Complexos Regionais de Seguranca admite a possibilidade de evolugéo
de um complexo, que podem atingir trés estagios: (1) manter o status quo, (2) transformacao
interna e (3) transformacdo externa. A primeira ndo apresenta mudancas significantes na
estrutura, ja a segunda refere-se a mudancas no contexto dentro do proprio complexo, como
alteracdes nos padrdes de amizade / inimizade, integracdo / afastamento. Por fim, a terceira

diz respeito a mudancas fora do complexo, como incluséo de novos membros, alteragdes de
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fronteiras, fusbes de complexos, entre outros (BUZAN et al., 1998; BUZAN; W/AVER,
2003).

Ainda dentro dessas possibilidades, Buzan e Waver (2003) identificam diferentes
tipos de complexos: padréo, centralizados, de grande poder e supercomplexos. O complexo
regional de seguranca padrao é altamente westphaliano, com existéncia de, no minimo, dois
poderes e uma agenda de seguranca focada essencialmente no setor politico-militar. O
complexo regional de seguranca centralizado é aquele unipolar, que apresenta um grande polo
de poder que domina a dinamica securitaria regional e pode ter trés relevantes formacdes: 0s
complexos com um grande polo de poder mundial (Russia no periodo da Guerra Fria), 0s
complexos com uma superpoténcia (EUA no CRS norte-americano) e os complexos em que a
regido é envolvida por estruturas institucionais que se sobrepde a qualquer polo de poder
(Unido Europeia).

Ja o complexo regional de seguranca de grande poder configura aquele em que a
polaridade da regido é definida mais pelo poder global, que estd localizado dentro do
complexo, do que pela dindmica regional. Buzan e Waver (2003) argumentam que esse tipo
de arranjo deve ser analisado de forma diferente, visto que ele afeta diretamente os célculos
de balanca de poder, bem como sua influéncia pode se estender para outros complexos. Por
fim, os supercomplexos apresentam um “nivel inter-regional forte e sustentado, como tem
sido entre Nordeste e o Sul da Asia, mas ndo forte o bastante para substituir as dindmicas
regionais no complexo de seguranga penetrado” (BUZAN; WAVER, 2003, p. 60, tradugdo
nossa).

O quadro abaixo representa a atual divisdo dos complexos regionais de seguranca,
segundo Buzan e Wever (2003). Embora ndo forneca muitos detalhes, é importante para o
entendimento da extensdo conceitual da teoria, além de ser uma ferramenta relevante para a

comparacéo entre os complexos regionais de seguranca.
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Tipo ‘ Caracteristicas Exemplos
Polaridade  determinada  por | Oriente Médio, América do Sul,
Padréo poderes regionais Sudeste Asiatico, Chifre Africano

e Sul da africa.

Superpoténcia Unipolar centrado em uma | América do Norte.

superpoténcia.

Grande poténcia | Unipolar centrado em uma grande | Comunidades de Estados
poténcia. Independentes e potencialmente o

Centralizado Sul da Asia.

[Poténcia regional] | Unipolar centrado em uma [ Nenhum.

poténcia regional.

Institucional A regido adquire relevancia | Unido Europeia.

através de instituicdes.

Grande Poder Bi ou multipolar com grandes | A Europa pré — 1945 e Asia

poténcias como pdlos regionais. Oriental.

Supercomplexos Forte nivel inter-regional da | Sul Asiatico e Asia Oriental.
dindmica de seguranca oriundo da
influéncia de grandes poténcias

em regides adjacentes.

Quadro 2 - Resumo dos Tipos de Complexos Regionais de Seguranca
Fonte: BUZAN; WAEVER, 2003, p. 62, tradugo nossa.

Buzan e Weaver (2003) admitem a possibilidade de inexisténcia de complexos
regionais de seguranca, ou mesmo gue os nhiveis regionais falnem pela auséncia de padrdes de
interdependéncia entre os atores locais. Dessa forma, existem condi¢des gerais para que 0S
complexos regionais de seguranca ndo possam ser constituidos: a sobreposicdo (overlay) e
desestruturacdo (unstructured). A sobreposi¢do ocorre quando “os interesses de uma grande
poténcia transcendem a mera penetracdo e venha a dominar a regido tdo intensamente que o
padrio de relagdes de seguranga local virtualmente cessa sua operagao” (BUZAN; WAVER,
2003, p. 61 - 62, traducdo nossa). Ja a desestruturacéo ocorre quando “os Estados locais tém
uma capacidade tdo baixa que seu poder ndo projeta muito, ou nada, para além de suas
fronteiras; ou quando o isolamento geografico dificulta a interacdo” (BUZAN; WZAVER,
2003, p. 61 - 62, traducdo nossa).

Outra premissa associada a Teoria dos Complexos Regionais de Seguranca € o
conceito de penetracdo (penetration), definida por Buzan e Waever (2003, p. 46, traducéo
nossa) como o “marco que liga poténcias mundiais as dindmicas regionais de seguranca. [...]

Ocorre quando poténcias externas realizam alinhamentos securitarios com Estados dentro de
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um CRS”. O conceito de penetracdo é fundamental ao analisar o Complexo de Seguranca da
América do Sul, uma vez que a influéncia da superpoténcia estadunidense na dindmica
securitaria regional é indubitavel.

A atuacdo norte-americana na Ameérica do Sul extrapola os campos tedricos ou
discursivos, vai para a seara material e efetiva, interferindo na defini¢do de temas e a forma de
gerenciamento dos problemas. Tratando-se do narcotrafico na América do Sul, objeto de
estudo da pesquisa, vé-se mais claramente o poder de penetracdo dos EUA, que atuam tanto
na definicdo do tema como prioridade regional, mas também influenciam o tratamento
dispensado na resolucdo do problema. Esse ponto é de fundamental importéncia, e serad
abordado por meio da analise do desenvolvimento do narcotrafico como problema regional,
na secéo dois deste estudo.

Ademais, existem conceitos intermediarios aos complexos regionais de seguranca,
como 0s pré-complexos e proto-complexos. O primeiro ocorre quando “um conjunto de
relagOes bilaterais de seguranca parece ter potencial para se juntar em um complexo regional
de seguranca” (BUZAN; WAVER, 2003, p. 64, traducdo nossa). Ja o segundo, configura-se
como uma regido que manifesta suficiente interdependéncia de seguranca ao ponto de
delinea-la uma regido auténoma e diferencia-la de seus vizinhos, no entanto, as dindmicas
regionais sdo demasiadamente débeis para pensa-la como um complexo regional de
seguranca.

Os CRS podem se transformar e passar para outros estagios de desenvolvimento, em
ambos os sentidos, que indique maior ou menor grau de interdependéncia e estruturacdo.
Buzan e Waver (2003) acreditam que uma regido nédo estruturada pode se transformar em um
complexo regional de seguranca ou passar pela sobreposi¢cdo. Do mesmo modo, um CRS
pode sofrer transformacOes internas e externas que levem a sobreposicdo ou ao complexo
regional de seguranca centralizado, mas também um CRS de grande poder se tornar um
modelo padrdo. As configuragdes e transformacfes possiveis nos CRS sdo inumeras,
apontando o entendimento plural e dindmico da Escola de Copenhague.

Em Regions and Powers: The structure of international security, Buzan e Waver
analisam os complexos de seguranca espalhados pela Asia, Africa, Europa e América,
destacando seus sistemas sub-regionais e principais atores. A analise desenvolvida para o
complexo da América do Sul, embora apresente limites e certo engessamento na compreensao
das questbes sul-americanas, sera apresentada mais detalhadamente na préxima secao.

A Escola de Copenhague, portanto, trouxe diversas contribui¢cdes para os estudos de

seguranca internacional, com relevante arcaboucgo tedrico que permite sua contextualizacao
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nos diferentes problemas securitarios sem perder seu poder explicativo. A Escola, assim,
possibilitou importantes avangos no debate tedrico-epistemoldgico da disciplina de Relagdes
Internacionais, em geral, e da seguranca internacional, em particular, sendo responsavel por
uma andlise abrangente, heterogénea e com alto desenvolvimento criativo, que possibilitou

melhor entendimento das questdes securitarias internacionais.

2.3 A Seguranga na América do Sul

Nesta secdo é discutido o complexo regional de seguranca da América do Sul
fundamentado-se no modelo teérico desenvolvido por Buzan e Waver (2003), no entanto,
com adi¢des de autores como Hurrell (1998), Kacowicz (1998), Cepik (2005), Villa (2009) e
Fuccille e Rezende (2013), por exemplo. Além disso, sdo introduzidos alguns elementos
relativos a expansao securitaria sul-americana para o Atlantico Sul e o Pacifico Sul, bem
como a premissa de que os subcomplexos do Cone Sul e Andes apresentam indicativos que se
tornardo apenas um, formando o grande complexo sul-americano, cujo po6lo de poder é
exercido pelo Brasil. Por fim, apresenta-se a agenda de seguranca da América do Sul no

periodo p6s- Guerra Fria, a qual em muitos pontos difere da agenda hemisférica.

2.3.1 O Complexo Regional de Seguranca da América do Sul

Buzan e Waver (2003) argumentam que, a despeito das diversas tentativas de projetos
hemisféricos, as Ameéricas ndo formam um complexo de seguranca regional Unico, mas sim a
coexisténcia de dois sistemas com dinamicas completamente distintas e niveis assimétricos de
poder e influéncia, o norte — americano e o sul-americano. O complexo norte-americano é
percebido como “um caso classico de um complexo que contém uma superpoténcia
impactando em vizinhos sem grandes poderes” (BUZAN; W/AEVER, 2003, p. 263 — 284,
traducdo nossa). Ja a América do Sul é vista como o complexo que, embora sinta 0 peso do
poder dos Estados Unidos da América, orienta sua dindmica em nivel regional, o que o torna

independente do modelo norte-americano, todavia influenciada.
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Hurrell (1998, p. 531) defende que é demasiadamente dificil definir um complexo de
seguranga na América Latina e, consequentemente, na América do Sul que venha a excluir 0s
EUA, dada a sua posicdo ambigua em relacdo a regido, alternando posicGes unilaterais,
militaristas e hegemdnicas com o incentivo e promocdao de arranjos multilaterais de
seguranca. Buzan e Waver (2003, p. 22, traducdo nossa) corroboram com a influéncia norte-
americana nas questdes securitarias da regido, sendo “um (importante) ator externo na
América do Sul”.

A relacdo com os EUA é marcada pela penetracdo, ndo pela sobreposicdo, em que sua
preponderéncia é demasiadamente assimétrica e o fator mais importante nos célculos dos
Estados sul-americanos no que se refere a seguranca. Todavia, os EUA ndo governam ou
dirigem a regido, a América do Sul tem uma dindmica prépria, mas que sofre com
intervencdes norte-americanas aperiddicas.

A regido ndo pode ser considerada uma comunidade de seguranca ou algo parecido,
visto que, embora o século XX ndo tenha sido marcado por guerras interestatais, como foi 0
século XIX, a violéncia é bastante elevada. Vé-se que as guerras de independéncia e de
formacdo de Estados foram sucedidas por aumento das tensdes internas, ou seja, as questdes
das dindmicas interestatais se tornaram secundarias aos problemas domésticos, mas nao
menos violentos (BUZAN; W/AVER, 2003). A regido sul-americana é definida como um
regime de seguranca com baixa incidéncia de guerras interestatais e auséncia de grandes
poténcias - apenas o Brasil com seu projeto de lideranca regional, que, no entanto, ainda ndo
alcancou tal status -, limitada capacidade de interacdo e institucionalizacdo das relacGes
regionais, além da forte sombra estadunidense nos calculos securitarios dos paises (CEPIK,
2005).

Buzan e Waever (2003, p. 315, tradugéo nossa) argumentam que o Brasil “se tornou
essencialmente uma poténcia status quo, privilegiando a via diplomatica e com interesse
fortemente vestido da estabilidade regional”. Ainda que ndo exista um consenso sobre a
posicao do Brasil como lider regional, Kacowicz (1998, p. 90) argumenta sobre a importancia
do pais para a estabilidade da América do Sul no século XX, visto que a diplomacia brasileira
teve grande influéncia na manutencdo da paz regional, garantindo o status quo territorial e a
balangca de poder, principalmente com a Argentina, direcionando suas agdes para a
manutencdo da independéncia relativa dos estados- tampéo (Uruguai e Paraguai). Além disso,
0 autor relativiza a importancia dos EUA na paz regional, afirmando que a hegemonia norte-
americana ajuda na construgdo de uma paz negativa, enquanto o Brasil atua mais

positivamente, por meio de sua diplomacia intensa e a promocao do dialogo.
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Buzan e Wever (2003) exploram o complexo regional de seguranga sul-americano
como formado por dois subcomplexos, o Cone Sul e o Norte Andino, mas que possuem
intensas conexdes e possibilidades de spillover. O Cone Sul é considerado uma area estavel,
tendo conseguido gerir seus conflitos de forma pacifica. Sua estabilidade € proveniente do
relacionamento pouco conflituoso entre os trés principais paises da regido: Argentina, Brasil e
Chile. Além disso, trés pontos-chave corroboram para o equilibrio sub-regional: (a)
reaproximacdo de Brasil e Argentina, tanto através da cooperagdo econdmica, quanto militar,
(b) o estabelecimento do Mercosul e (c) a resolucdo das questdes fronteiricas, sobretudo, entre
Argentina e Chile e Peru e Chile. J& o Norte Andino ndo pode ser apreendido como relacbes
estatais de segurancga, mas sim uma dindmica securitaria “transnacional”, que liga questoes
domeésticas e internacionais, entretanto, ndo séo desterritorializadas, seus efeitos ficam, de
maneira geral, restritos a sub-regido andina.

Por outro lado, para Cepik (2005), a divisdo do complexo sul-americano em dois
subcomplexos claramente distintos parece ndo corroborar com a realidade atual da regiéo,
uma vez que com o fim do conflito Equador — Peru, em 1995, restou apenas 0 contencioso
entre Colémbia e as FARC para sustentar o argumento de Buzan e Weaver. No entanto, dado
o atual desenvolvimento da América do Sul e o fortalecimento de suas instituicbes regionais,
a despeito das crises institucionais internas dos paises, apontam que mesmo diante do
agravamento da crise na Colémbia, seria pouco provavel o estabelecimento de um conflito
regionalizado, ndo justificando dois subcomplexos de seguranca. De acordo com Cepik (2005,
p. 07):

Mesmo que ndo seja possivel aceitar a tese sobre os dois subcomplexos de
seguranca claramente distintos na América do Sul, as dificuldades persistentes na
capacidade dos paises sul-americanos coordenarem posicionamentos internacionais
na area de seguranca tém implicacfes para uma andlise das possiveis direcoes da
mudanca. As fontes de mudanca, neste momento, sdo tanto internas a regido
(polarizacéo entre as opgGes da Coldmbia e da Venezuela, crise politica no Brasil,
ritmo e forma da integracdo econdmica e politica etc.), quanto externas (pressao dos

Estados Unidos sobre paises especificos e para que a regido como um todo venha a
‘internalizar’ sua agenda de seguranca.

Consoante a isso, Fuccille e Rezende (2013) argumentam que as dinamicas
securitarias do Norte Andino e do Cone Sul tendem a convergir, ao passo que se percebe o
Brasil, o pais mais proeminente da regido, com crescente atuagéo e influéncia nas dinamicas
de seguranca sul-americanas. Os autores apresentam duas razfes para tal: 1) a América do
Sul, ap6s o 11 de setembro, ndo figura no rol de prioridades geoestratégicas norte-americanas,

deixando, portanto, a regido menos pressionada para explorar sua dindmica securitaria; 2) a
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intencdo manifestada pelo Brasil de exercer maior protagonismo na America do Sul, por meio
da aproximacéo das agendas de seguranca dos Andes e do Cone Sul.

Tal convergéncia se da por dois mecanismos: a criacdo da Unasul e CDS e a entrada
da Venezuela no MERCOSUL (FUCCILLE; REZENDE, 2013). Nesse sentido, a
proeminéncia brasileira em harmonizar as duas agendas ocorre por meio do estabelecimento
de uma nova organizacdo regional de cunho demasiadamente politico e longe de intervencGes
extrarregionais, e também no processo engajamento do Brasil em incluir a Venezuela no

bloco econdmico. Para Fuccille e Rezende (2013, p. 85):

O protagonismo exercido pelo pais na criacdo da Unasul e do seu Conselho de
Defesa o qualifica como ator central para o CRS, exercendo sua hegemonia regional
via a institucionalizacdo e agregagdo para um processo de integracdo regional.

Dessa forma, observa-se que o Complexo Regional de Seguranca Sul-Americano
passa por um momento importante, ou estd em um ponto de transic¢do, saindo de um modelo
padrdo para um modelo centralizado com uma poténcia regional. No entanto, € importante
ressaltar que o Brasil, pélo de poder do CRS Sul-Americano, demonstra incongruéncias
guanto ao seu papel de lideranca, o qual ora assume 0s custos e protagonismo das acles, ora
titubeia no seu engajamento em relacdo a dinamica securitaria da América do Sul.

O Complexo Regional de Seguranca Sul-Americano passou por diversas alteracoes.
Antes do periodo da Guerra Fria, era marcado por guerras interestatais e conflitos para
definicdo de fronteiras, bem como a expansdo brasileira e influéncias transnacionais. Em nivel
global, a regido tentou consolidar sua independéncia, enquanto do ponto de vista regional e
inter-regional, tentou evitar a intromissdo de paises vizinhos nos assuntos internos. Ja em
nivel doméstico, o complexo regional de seguranca da América do Sul buscava controlar as
vulnerabilidades internas advindas da independéncia recente.

Durante a Guerra Fria, Buzan e Weaver (2003) argumentam que o CRS da América do
Sul funde os niveis global e inter-regional em apenas um, devido a propria dindmica do
periodo, em que o vizinho EUA tornara-se uma poténcia global, constituindo-se o ator
dominante na regido. Entretanto, mesmo com o0 engessamento das possibilidades dentro da
América Sul, paises como Brasil e Venezuela tentaram fomentar relagGes extra-hemisféricas.
Enquanto o Brasil buscou aproximacgdo com a Africa e expansdo de poder de influéncia no
Atlantico Sul, a Venezuela expandiu suas relagdes com paises da OPEP.

Na perspectiva doméstica, a regido buscou fortalecer seus movimentos de direita para
combater os classificados “comunistas”, tal polarizagdo, apoiada pelos EUA, acabou sendo

absorvida pelo modelo da Guerra Fria (BUZAN; WAVER, 2003, p. 311). Em relacdo ao



43

nivel regional, até o final da década de 1970, paises como Argentina e Brasil ainda
alimentavam suas contendas, chegando a possibilidade de nuclearizagdo do Cone Sul, e os
demais paises estavam em tensdes por conta de fronteiras, mas sem maiores consequéncias.

No periodo do conflito bipolar, a regido ficou marcada por arranjos de seguranca
hemisféricos, estabelecidos a partir do principio da seguranca coletiva e resolucdo pacifica das
tensbes através de mecanismos institucionais, como a Organizacdo dos Estados Americanos e
tratados multilaterais (TIAR), mas que continham o poder norte-americano como base central.
Nesse sentido, a OEA, embora ndo tenha obtido sucesso em contrabalancear o poder dos
EUA, permitiu a aproximacdo dos paises da regido, principalmente em termos de ideias e
valores, um marco simbdlico que auxiliou na criagdo do “espirito” integracionista da América
do Sul.

Para Oliveira (2005), o fim da Guerra Fria possibilitou mudancas nas perspectivas de
seguranca dos Estados sul-americanos. Em nivel doméstico, trés dindmicas concatenadas se
desenvolveram: (1) reducgdo da influéncia militar, (2) a reforma econdmica, com adocao de
praticas neoliberais e internacionalizacdo da economia e (3) reestruturacdo dos Estados por
meio da democratizacdo da regido. Isto é, a seguranca regional passou a ser definida em
termos de defesa coletiva da democracia, promocao de reformas econdmicas neoliberais e a
integracédo regional (HURRELL, 1998, p. 530).

Com o fim do conflito bipolar, a seguranca na América do Sul ganhou novos
elementos, incorporando questdes ndo-estatais, como o narcotrafico e a violéncia urbana
(VILLA, 2009). As novas questdes securitarias trouxeram a tona as fragilidades estatais, tanto
no nivel analitico, pela dificuldade de identificar e classificar as ameacas; quanto pratico, dada
a dificuldade de enfrentamento e criacao de politicas de combate.

A agenda da América do Sul se forma heterogénea e complexa, mas que consegue
aglutinar os paises da regido, no entanto, com graus de priorizacdo diferentes que seguem 0s
interesses nacionais (CEPIK; BONILHA, 2004). Nessa agenda destaca-se o narcotrafico
como a principal ameaga ndo-estatal, apresentando-se como tema securitario central para a
maioria dos Estados sul-americanos. A problematica do narcotrafico permeia todos os paises
da regido, seja na forma do crime organizado transnacional ou da violéncia urbana, incidindo
nos discursos e praticas regionais.

Loveman (2006) argumenta que a emergéncia do narcotrafico, na forma de grupos
organizados, remonta as décadas de 1970 e 1980, principalmente devido ao aumento do
consumo norte-americano, a explosdo do uso da cocaina e a crise da divida nos anos 1980. No

entanto, nao apenas fatores exdgenos contribuiram para a expansao da atividade narcotica na
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América Sul, questdes naturais como bom relevo e clima facilitaram o cultivo da droga. Além
disso, uma questao decisiva foi a auséncia estatal historica nas regides periféricas da América
do Sul, em uma espécie de periferia da periferia. A presenca estatal limitada e a insipiéncia
das instituicdes nacionais dos paises sul-americanos fomentaram a atuacdo do narcotrafico na
regido, primeiro em &reas rurais e, posteriormente, nos centros urbanos.

A instituicdo de uma politica antidrogas repressiva nos EUA acabou inspirando o
modelo de gerenciamento do problema na América do Sul. Com base na politica norte-
americana, a regido iniciou um processo de securitiza¢do do trafico de drogas e adotou uma
série de politicas nacionais para combater, erradicar e reduzir a producédo de drogas (VILLA;
OSTOS, 2005). No complexo regional de seguranca sul-americano, a questdo das drogas foi
mais impactante na regido andina, que se tornou a maior produtora de cocaina do mundo. Nas
décadas de 1980 e 1990, a expansao da atividade narcética levou ao aumento da presenca
(politica, financeira, militar e ideoldgica) estadunidense na regido, sobretudo por meio de seus
planos para a Coldmbia, Peru e Bolivia, que serdo mais bem analisados na secéo dois.

Dessa forma, a questdo do narcotrafico se liga ao nivel global, em que a “estratégia
antidrogas dos EUA solicitou a ‘controversa’ certificacdo anual dos Estados em relagéo a sua
participagdo na guerra contra as drogas” (BUZAN; WAEVER, 2003, p. 336, énfase do
original, traducdo nossa).

Outros elementos se agregaram a agenda securitaria regional, como o crescimento dos
movimentos indigenas, principalmente no Equador e Bolivia, e a prerrogativa da seguranca
para o desenvolvimento econdémico, como a exemplo do Brasil, cujo Livro Branco de Defesa
Nacional (2012, p. 28) argumenta: “a soberania da Nagdo, sua insercdo econdmica
competitiva e seu desenvolvimento pleno pressupde capacidade de defesa condizente com as
potencialidades e aspiragdes do Pais”.

Em relagdo ao nivel regional, observa-se a reorganizacdo das forcas militares, agora
com posturas mais defensivas, a0 mesmo tempo em que o setor econdmico adquire maior
destaque na dindmica securitaria da regido, no qual projetos de integracéo regional tém, cada
vez mais, substituido as aspiraces hemisféricas. Nesse sentido, a estabilidade do Cone Sul, a
consolidacdo do Mercosul, agora incluindo a Venezuela, e uma possivel resolucdo das tensdes
na Coldmbia podem indicar o estabelecimento de uma comunidade de seguranca® na América
do Sul.

% De acordo com Adler e Barnett (1998, p. 30, tradugdo nossa), comunidade de seguranca configura-se “uma
regido transnacional formada por Estados soberanos cujas populagSes mantém expectativas confidveis de
mudanga pacifica”.
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J& sob as perspectivas global e inter-regional, paises como Brasil e Argentina
chegaram a decisdo pragmética® de que ndo podem se opor ao poder norte-americano,
portanto, a politica externa ndo deve ser orientada para confrontacdo, mas sim para a
apreciacdo critica dos interesses norte-americanos na regidao. Também, a regido buscou a
diversificacdo das parcerias e a participacdo em agdes multilaterais lideradas pela ONU,
aumentando a atuacgdo da forca sul-americana nas questdes securitarias mundiais.

Dessa forma, o instrumental analitico fornecido pela teoria dos complexos regionais de
seguranca é de grande importancia para a compreensdo do atual desenvolvimento do modelo
securitario da América do Sul, uma vez que oferece mecanismos para o entendimento
historico e normativo das questfes securitérias regionais, apontando que a América do Sul
vem fortalecendo suas instituices multilaterais, inclusive de seguranca, nos ultimos vinte
anos, o que pode indicar a construcdo de uma comunidade de seguranca futura, salvo o
agravamento de crises domésticas e a desestabilizacdo (econémica e politica) dos paises da

regiéo.

* Para detalhes sobre o pragmatismo na politica externa de Argentina e Brasil, ver: Hurrell (1995), Ligiéro
(2011) e Miranda (2003).
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3 APROBLEMATICA DO NARCOTRAFICO

Esse item trata do surgimento do narcotrafico como um problema internacional,
apresentando o contexto o historico em que a questdo se insere, com destaque para a evolucéao
do tema dentro das convengdes do sistema ONU. Também trata da abordagem norte-
americana e sua politica antidroga, e como ela influenciou o continente americano, mais
especificamente os paises da América Latina. Por Gltimo, ha uma breve analise sobre o
problema do narcotrafico na América do Sul, quais paises estdo envolvidos e de que forma se

déa esse envolvimento.

3.1 A emergéncia do Narcotrafico como ameaca a seguranca internacional

O uso de substancias alucindgenas remonta os primérdios da humanidade, quando
diversas culturas extraiam elementos de plantas e utilizavam-nos em rituais, sobretudo
religiosos. Tais substancias tinham um valor simbdlico importante para essas comunidades: o
poder de conexdo com o divino e também o poder da cura. Mesmo atualmente, inimeros
grupos culturais fazem uso de substancias para dar continuidade a suas crencas e rituais.

No periodo mercantilista, 0 mundo assistiu o redirecionamento do uso das drogas,
saindo da esfera espiritual para a busca de novas sensacfes e procedimentos terapéuticos,
segundo Nunes e Jolluskin (2007, p. 234):

Por volta dos séculos XVII e XVIII, o consumo de drogas era privilégio de poucos,
mais tarde verificar-se-ia um preocupante crescimento do nimero de consumidores.
A excentricidade, aliada ao luxo e a busca de diferenciagdo por parte das elites mais
cultas e preparadas, cativou escritores e intelectuais.

No entanto, sé a partir do século XIX, as técnicas de producdo de substancias
alucinégenas foram aperfeicoadas, sintetizaram-se as primeiras formas de cocaina e heroina,
inicialmente utilizadas com funcdo terapéutica em doencas como a ansiedade, tosse e
depressdo. Nesse mesmo periodo, ocorreu a popularizacdo dessas drogas, sendo inclusive
utilizadas como ingredientes de bebidas e tdnicos, a exemplo da férmula inicial da Coca-Cola,
que utilizava elementos ativos da noz de cola e cocaina (NUNES; JOLLUSKIN, 2007).
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O aumento do uso dessas drogas, principalmente por parte das elites de paises
industriais, seguiu 0 aumento das preocupac6es dos governos diante dos maleficios causados.
Essas substancias foram utilizadas tanto em guerras, quanto em movimentos missionarios
religiosos, criando graves situacdes de dependéncia ao mesmo tempo em que contribuiu para
a expansdo da industria farmacéutica durante todo o seculo XIX (ALDRIDGE, 2001).

No inicio do século XX, testemunhou-se a popularizacdo da cocaina, sobretudo nos
EUA, sendo utilizada, inclusive, pelo exército norte-americano em proporcfes preocupantes.
Ja na década de 1930, viu-se o amplo uso de anfetaminas e, depois da Segunda Guerra
Mundial, a popularizagdo do &cido lisérgico. O movimento hippie, nas décadas de 1960 e
1970, ajudou a tornar endémico o uso de drogas, que passou a ser glamourizado. No final da
década de 1970, surge o crack, subproduto da cocaina altamente toxico, alucinégeno e barato,
tornando as drogas mais acessiveis as camadas mais pobres da populacéo.

Durante grande parte desse periodo, ndo existia a ideia de narcotrafico, uma vez que a
maioria dessas substancias ndo eram ilegalmente consumidas, ao contrario, ndo existia
qualquer regulamentacdo, tampouco a nocdo das drogas como um problema. Entretanto, o
inicio do século XX trouxe a tona preocupacdes dos Estados quanto a questdo, articularam-se
os planos internos e externos para a criacdo, ainda que fragil, de um regime internacional de
controle sobre as drogas (RODRIGUES, 2012).

O comércio de drogas estd intrinsecamente associado a expansao comercial
internacional, seja na forma do colonialismo mercantilista ou do capitalismo industrial. A
Guerra do Opio, ocorrida entre 1839 — 1860, é um claro exemplo da atuacdo de uma poténcia
mundial como fomentadora do comércio / trafico de substancias. Nesse periodo, a Inglaterra
buscava diminuir seu déficit comercial com a China, grande exportadora de cha, seda e
porcelana, por meio do comércio de 6pio oriundo da india. Com a proibicdo da venda da
substancia por parte do governo de Pequim, a Inglaterra viu o lucrativo mercado de dpio
ameacado e declarou guerra a China.

A disseminacdo ndo controlada das drogas gerou a necessidade de se formular
medidas para combater a producdo e comércio de narcoticos. De acordo com a Agéncia da
ONU sobre Drogas e Crime, “preocupados com o alto indice de consumo de 6pio na época e
as consequéncias desse consumo para a saude, diversos paises se reuniram pela primeira vez
para discutir o problema das drogas na Comissdo do Opio de Xangai, em 1909” (UNODC,
2013, p.01). A iniciativa liderada pela Inglaterra, que detinha interesses econémicos e

politicos, uma vez que era a maior comercializado do produto, tinha como objetivo principal o
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combate a disseminacdo do comeércio global de drogas, representando uma das primeiras
tentativas de controlar o (agora) problema.

A Conferéncia de Xangai, ocorrida durante o fim da chamada Pax Britanica,
aproximou as posi¢oes de Inglaterra e EUA (entdo poténcia ascendente), ambos favoraveis a
medidas mais restritivas para a producdo e comercio de 6pio e seus derivados. Todavia, 0
acordo ndo obteve maiores sucessos devido ao lobby das inddstrias farmacéuticas europeias,
temerosas pela diminuicao de seus lucros, e por Estados produtores, sob a alegacédo de fatores
culturais para o uso dessas substancias.

Embora ndo tenha regulamentado mecanismos reais para o controle do comércio de
drogas, a Conferéncia de Xangai € de suma importancia, pois auxiliou no estabelecimento de
bases para a cooperacdo internacional sobre o tema, inspirando as iniciativas posteriores, além
de inaugurar “a pratica de encontros diplomaticos para a discussdo do tema do controle de
drogas psicoativas” (BOITEUX et al., 2009, p. 25).

Para Rodrigues (2012), apenas em 1912 estabeleceu-se o primeiro marco legal para a
questdo. E na Convencao Internacional do Opio, em Haia, que se formulou o primeiro tratado
internacional sobre o tema, todavia, sem proibir a comercializacdo, producdo e consumo, mas
que ainda assim representou uma intervencédo inicial coordenada internacionalmente para o
problema. O International Narcotics Control Board, 6rgdo ligado a Agéncia da ONU sobre
Drogas e Crime, também reafirma a importdncia da Convencdo como 0 primeiro
reconhecimento estatal da necessidade de acdo conjunta. De acordo com o INCB (2011, p.
02):

Ao assinar a Convencédo de 1912, os Governos reconheceram a importancia de que
as drogas estejam disponiveis para fins médicos e cientificos e, a0 mesmo tempo,
reconheceram que as pessoas tém de ser protegidas do risco de se tornarem
dependentes de drogas perigosas e de perderem sua liberdade, como resultado desta
dependéncia.

Jelsma (2011) argumenta que a Convencdo Internacional do Opio e seus tratados,
negociados no ambito da Liga das NagOes, tinham mais o carater regulatério do que
proibitivo, visando o controle dos excessos de mercado e ndo 0 uso ou cultivo das plantas
base para fabricacdo das drogas. Segundo o autor, algumas restricdes foram impostas as
exportacOes de paises onde existissem leis nacionais sobre o uso ndo medicinal de opiaceos,
mas sem obrigacdes relativas a assinatura do tratado, deixando em dominio nacional a

imputacdo de sansoes.
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Em 1925, estabeleceu-se o alargamento do nimero de substdncias na lista cinza,
passando a incluir a maconha. No mesmo ano, ocorreram as reunides preparatorias para a Il
Convencdo Internacional do Opio, que ndo contaram com a participacio de China e EUA,
visto que, na visdo desses paises, a nova Convencdo ndo conseguiria impor medidas
suficientemente restritivas para o comércio de drogas (TNI, 2008).

Durante o periodo dessas iniciativas, aumentou-se o debate sobre o uso “recreativo” e
“terapéutico”, que viria a refletir tanto na criminalizagdo de substincias e seus usuarios,
guanto nos aspectos de saude publica. De um lado, as grandes poténcias coloniais europeias
defendendo o lucrativo monopdlio do mercado e suas gigantes farmacéuticas. De outro, 0s
EUA, influenciados pela moral puritana, acabaram por associar as drogas a determinados
seguimentos populacionais, justificando o aumento do preconceito contra imigrantes e
minorias étnicas (JELSMA, 2011).

A | Guerra Mundial trouxe uma breve vitoria para o bloco europeu, isto é, a visdo
menos restritiva prevaleceu. As tensdes criadas pelo conflito possibilitaram o0 aumento do uso
da cocaina como anestésico e fuga do horror da guerra. Industrias farmacéuticas da Holanda,
Alemanha e Inglaterra obtiveram altos lucros com essas substancias, que eram cultivadas,
principalmente, em colbnias europeias na Asia e Africa (JELSMA, 2011). Por outro lado, 0
p6s — | Guerra foi marcado pela mudanga de tom no tratamento do tema das drogas, a
devastacdo territorial e os altos custos do conflito contribuiram para a perda de poder europeu,
abrindo espaco para a visdo proibitiva norte-americana. Em 1931, foi estabelecida a |
Convencdo de Genebra, que tinha o objetivo de restringir a “fabricagdo e regulamentar a
distribuicdo dos estupefacientes ou drogas narcoticas, que limitou a fabricacdo mundial de
drogas para finalidades médicas e cientificas” (BOITEUX et al., 2009, 26).

A cruzada norte-americana contra as drogas sofreu uma baixa em 1933, quando foi
revogada a lei nacional antidlcool, que previa a criminalizacdo de toda a cadeia produtiva e o
consumo de bebidas alcoolicas. Para Provine (2007), embora o puritanismo estadunidense
tenha sido derrotado na ocasido, dois importantes aspectos permaneceram: o fortalecimento
de grupos ligados ao comércio ilegal e o modelo proibitivo e criminalizador. Ambos o0s
fatores foram transportados para o tratamento internacional de assuntos ligados a outras
drogas, como a maconha e cocaina.

Em 1936, ocorreu a Il Convencdo de Genebra especificamente para a supressdo do
trafico ilicito de drogas perigosas, em que se observa o primeiro esfor¢o “para tornar o
comércio de drogas um crime internacional, [que] busca o desenvolvimento de um marco

legal e codificagdo de um Sistema Internacional de Controle” (UNODC, 2008, p. 56, tradugao
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nossa). Os EUA tentaram estabelecer um acordo restritivo, que criminalizaria o cultivo,
producdo, comércio e distribuicdo de drogas para uso recreativo, apenas a utilizacdo
medicinal, cientifica ou terapéutica seria permitida. No entanto, tal posicdo foi confrontada
por diversos paises, direcionando a Convencdo para a criminalizacdo apenas do comércio
ilegal de drogas. Nesse sentido, o artigo 2° do acordo previa que 0s paises signatarios
deveriam utilizar as leis nacionais para severamente punir aqueles que atuam com o tréafico de
drogas.

A 11 Convencédo de Genebra foi estabelecida ainda sob a égide da Liga das Nacdes —
que estava fortemente enfraquecida pelo aumento das tensGes na Europa e a saida de diversos
membros - e contou com apenas 13 assinaturas”. Além disso, as resolucdes do acordo s6
entrariam em vigor em 1939, as vésperas da Segunda Guerra Mundial, limitando o seu
alcance e legitimidade. Mesmo os EUA, importante defensor da cooperagdo internacional
para a restricdo do comércio de drogas, recusaram-se a assinar a versao final do acordo, por
consideré-lo muito fraco. De acordo com Sinha (2001, p. 06, traducdo nossa), as reservas
norte-americanas recaiam, sobretudo, “em relacdo a extradicdo, extraterritorialidade e
confisco dos lucros do trafico”. Para o autor, os EUA estavam preocupados que a assinatura
da Convencdo implicasse em comprometimentos internacionais que pudessem enfraquecer o
sistema doméstico de combate as drogas.

Ainda que nédo tenha obtido ampla efetividade, a 11 Convencédo de Genebra representou
mudancas na conducdo do tema. Ao contrario dos tratados anteriores, que lidavam com a
regulamentacdo da cadeia produtiva das drogas, a Il Convencdo de Genebra foi articulada
para tornar tais atividades crime internacional, passivel de punicdes severas, redirecionando a
abordagem do comercio internacional de drogas, que seria utilizado durante todo o resto do

século XX.

3.1.1 A problemaética do narcotréafico dentro do Sistema ONU: a hegemonia da viséo norte-

americana e a securitizacdo

O inicio da Il Guerra Mundial trouxe outras prioridades, o tema das drogas foi
“rapidamente suplantado por imperativos mais imediatos da politica externa” (UNODC, 2008,

p. 57, traducdo nossa). Apenas com a cria¢do da Organizagdo das NacOes Unidas, em 1945,

% Os paises que ratificaram a Convengdo foram: Bélgica, Brasil, Canada, China, Colombia, Egito, Franca,
Grécia, Guatemala, Haiti, India, Roménia e Turquia. (UNODC, 2008)
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encontrou-se um cenario politico que permitiu a inclusdo de outros assuntos nao relacionados
diretamente ao conflito mundial. Todavia, antes de uma discussdo sobre o desenvolvimento
do narcotrafico como um problema internacional e a criacdo de um regime sob a égide da
ONU, é importante observar o papel que as Ol exercem no sistema internacional, na forma de
legitimacdo de valores e condutas. Para Cox (2007, p. 199), as Ol s&o instrumentos do Estado

hegemonico, na medida em que:

(a) corporificam as regras que facilitam a expansdo das ordens mundiais
hegemonicas, (b) é produto da propria ordem mundial hegeménica, (c) legitima
ideologicamente as normas da ordem mundial, (d) coopta as elites dos paises
periféricos e (e) absorve as ideias contra-hegeménicas.

Nesse sentido, a emergéncia dos EUA como poténcia mundial também trouxe a
hegemonia da visdo norte-americana para o problema das drogas, inclusive no ambito das
Nagdes Unidas, em que “se iniciou uma era de racismo moralmente maculado e guerras
comerciais coloniais, o controle das drogas baseado na proibicdo cresceu para proporcoes
internacionais por insisténcia dos norte-americanos” (SINHA, 2001, p. 13, tradug@o nossa).

Sob o guarda-chuva das NacGes Unidades, trés principais instrumentos internacionais
foram firmados para a fiscalizacdo internacional das drogas, sdo eles: a Convencdo Unica
sobre Entorpecentes (1961), com emenda do Protocolo de 1972; a Convencdo das NacOes
Unidas sobre Substancias Psicotropicas (1971); e a Convencao das Nagdes Unidades contra o
Tréfico llegal de Entorpecentes e Substancias Psicotrépicas, em 1988. Além disso, a ONU
estabeleceu 6rgdos especificos para a fiscalizagdo e monitoramento do problema, com
destaque para a Junta Internacional de Fiscalizacdo de Entorpecentes (JIFE), o Programa das
Nacbes Unidas para a Fiscalizacdo Internacional de Drogas (PNUFID) e a Comissdo de
Entorpecentes do Conselho Econémico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC)
(ARRIAGADA; HOPENHAYN, 2000).

A primeira iniciativa da ONU para o controle do comércio de drogas foi estabelecido
em 1961, a Convencdo Unica sobre Entorpecentes, que marcou substancialmente a
abordagem para o problema, representando mudancas no marco legal, de um sistema
regulamentador para um modelo orientado para a proibi¢do. Nesse sentido, Bewley — Taylor
(2009) argumenta sobre a necessidade de uma perspectiva de Relagdes Internacionais sobre a
no¢do de “mudanga”, em que as alteragdes dentro de um regime representam, na realidade,

um processo de enfraquecimento e desgaste normativo de regimes anteriores, ou seja, a
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mudanca (ou a necessidade dela) advém de alteragdes no préprio jogo das relaces de poder
internacional.

A Convencéo de 1961 tem como principal premissa, destacada em seu predmbulo, a
acao universal e concentrada para implementar medidas que limitem o uso indevido de
entorpecentes. O acordo estabeleceu tratados multilaterais sobre o controle das drogas,
incluindo o cultivo de plantas base para a fabricacdo de narcoticos. Seu objetivo principal era
restringir a utilizacdo, comércio, distribuicdo, importacdo, exportacéo, fabricacdo e producéo
de narcoticos para uso exclusivo médico e cientifico (UN, 1973). Além disso, o tratado
buscou reunir os acordos anteriores na tentativa de simplificar o sistema internacional de
controle de drogas.

As negociacdes da Convencdo ocorreram entre 1950 e 1958, dando origem a trés
rascunhos até que a versao final fosse aprovada, em 1961. O documento ratificado manteve
muitas caracteristicas de seus antecessores, tais como: o reconhecimento do uso medicinal de
drogas como indispensavel para a humanidade, a imposicdo de obrigacdes as Partes e a
adocdo de um sistema de licenciamento de producdo de drogas (similar a Convencao de
1931). A novidade do acordo recaia no estabelecimento de agéncias para 0 monitoramento do
comércio de drogas, como a JIFE (Junta Interamericana de Fiscalizacdo de Entorpecentes),
um “orgao fiscalizador independente [da ONU e dos governos nacionais] € quase judicial,
encarregado de aplicar as convengdes e convénios da ONU relativos as drogas” (ARTIGAS,
2003, p. 10, traducdo nossa).

O ponto fundamental da Convencdo foi estabelecer uma normatizacdo internacional
que limitasse o uso dos entorpecentes, tudo que ficasse fora do uso médico e cientifico
deveria ser reprimido e eliminado. Thoumi (2009) defende que o controle de drogas foi
direcionado para as substancias consideradas “ameacas” pelos Estados hegemonicos da época,
notadamente os EUA, incluindo a coca, cocaina, opiaceos e maconha. Por outro lado, drogas
ja “domesticadas” pelo Ocidente, como alcool e nicotina, foram excluidas da lista cinza. Tal
decisdo viria a impactar nos habitos coletivos, uma vez que para varios povos de areas
periféricas, como a América do Sul, por exemplo, o consumo dessas substancias faz parte das
tradicGes culturais, além de servir como base alimentar e medicinal, a exemplo das
populacbes andinas que utilizam a folha de coca para aliviar a sensacdo de ar rarefeito em
suas regides.

O predmbulo da Convencdo de 1961 afirma que a agdo contra as drogas deve ser
pautada pela preocupacdo com a saude e o bem-estar da humanidade (UN, 1973), buscando-

se, dessa forma, estabelecer uma abordagem humanitaria, que deixe em segundo plano os
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interesses individuais dos Estados. No entanto, os artigos propostos pela Convengdo néo
prevéem qualquer acdo efetiva direcionada ao bem-estar dos individuos, mas sim uma
estratégia repressiva que deixa a cargo dos Estados a aplicacdo de punicdes severas para
aqueles envolvidos no processo produtivo e comercial das drogas.

Dessa forma, a Convencdo Unica sobre Entorpecentes de 1961 foi uma resposta aos
problemas nacionais, sendo estabelecida durante um periodo em que o uso de drogas se
popularizava, principalmente heroina, cocaina e drogas sintéticas. A partir dessa Convencao,
0 tema dos narcoéticos passou a ter grande relevancia na agenda dos Estados, saindo da esfera
domeéstica para ser debatido como objeto da politica internacional.

Em 1971, foi realizada a Convencdo das NagOes Unidas sobre Substancias
Psicotropicas, buscando “lidar com a crescente variedade de drogas que surgiram nos anos 60
e 70, [definindo] medidas de controle de preparacdo, do uso e do comércio destas novas
substancias” (CLADD, 2009, p. 18). A Convencao estabeleceu normas para a produgdo de
drogas sintéticas, sedativas e alucindgenas, bem como sua utilizacdo, mais uma vez restrita ao
uso medicinal e cientifico. Além disso, definiu diretrizes para a cooperacao internacional e
acao conjunta contra o tréafico internacional e estabeleceu que o consumo ilegal devesse ser
tratado adequadamente pela Partes em ambito interno, no entanto, sem propor obrigagdes
definidas.

Ademais, a Convencdo expandiu sua lista proibitiva, incorporando desde drogas
sintéticas, como o LSD, até organicas, como a maconha, substancias fortemente associadas ao
movimento hippie dos anos 1960 e 1970. Nesse sentido, o alargamento da lista de substancias
proibidas auxiliou, mais uma vez, na criminalizacdo de grupos sociais, nesse caso, 0s hippies,
segmento que claramente desafiava o modelo belicista adotado durante a Guerra Fria e o
consumismo capitalista, principalmente nos EUA (SINHA, 2001).

A Convencdo de 1971 aproximou-se dos tratados anteriores, uma vez que manteve um
sistema de relatérios, licencas e controles sobre as substancias entorpecentes, organizadas em
quadros (schedules) de acordo com seus riscos e padrdes de abuso. Alem disso, reafirmou o
uso de estatistica, autorizagdes, controles e estimativas com o objetivo de dificultar a agdo do
comeércio ilegal de drogas (SILVA, 2013).

Ao brevemente compararem-se as duas primeiras convencdes sobre drogas da ONU,
observam-se leves alteragdes em seus pressupostos. Enquanto a Convengdo de 1961
claramente em seu predmbulo trata a dependéncia como um “sério mal para o individuo” e
“uma ameaca para a humanidade” (UN, 1973, p. 447, traducdo nossa), a Convencdo de 1971

aborda o tema como “satde publica e os problemas sociais resultantes do abuso de certas
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substancias psicotrépicas” (ONU, 1971, p. 01, grifo nosso). A segunda convengdo demonstra
mais permissividade ao uso de drogas, reconhecendo perigo apenas em determinadas
substancias e ndo a utilizacdo em geral de entorpecentes. Por outro lado, ambas a convengoes
reafirmam a necessidade de se garantir a disponibilidade de drogas para o uso medicinal e
cientifico.

Mcallister (2000) argumenta que, embora os predmbulos de ambas as convengdes
tratem do usuario individual, nenhuma delas teve o objetivo de eliminar o uso de drogas
ilicitas. Para o autor, o foco dos diplomatas em 1961 e 1971 era proteger 0os mais diversos
interesses, sejam eles econdmicos, politicos, religiosos ou culturais. O tempo gasto discutindo
0s assuntos de saude publica foi minimo, questfes sobre volume de recursos, distribuicdo dos
mercados e agendas politicas dominaram as discussoes.

Uma diferenca trazida pela Convencéo de 1971 € em relacdo a demanda, uma vez que
ela estabelece diretrizes para educagdo publica como instrumentos de controle e prevencgéo do
uso e abuso de drogas. A Convencéo, em seu artigo 20, atribui aos paises signatéarios o dever
de:

Adotar todas as medidas susceptiveis de prevenir o abuso das substancias
psicotropicas e assegurar a rapida identificacdo, assim como o tratamento, a
educacdo, a pos-cura, a readaptacdo e a reintegragdo social das pessoas envolvidas;
eles comprometem-se em coordenar os seus esforgos para a consecugdo desse fim
(ONU, 1971, p. 21).

Outra mudanca-chave trazida pela Conferéncia de 1971 é a auséncia dos chamados
subprodutos da droga. Embora ela busque o alargamento da lista de substancias proibidas, as
substancias derivadas sdo deixadas de fora. Sinha (2001) argumenta que tal decisdo vem da
pressdo exercida pela inddstria farmacéutica, que acreditava que resolugdes mais restritivas
iriam limitar o desenvolvimento do setor, j& que significaria que ao desenvolver qualquer
nova substéncia, esta seria incluida automaticamente na lista da Convencéo.

Por outro lado, a expanséo do foco para outras drogas que eram amplamente utilizadas
desde os anos 1930, fortalecendo o modelo proibicionista, ocasionou efeitos colaterais, como
0 desenvolvimento de novas drogas mais poderosas, comercializadas no mercado paralelo,
bem como o aumento do consumo de drogas legais (cigarro, alcool, etc). Alem disso, o0
aumento da fiscalizagdo e repressdo contra essas drogas sintéticas possibilitou o afrouxamento
do controle de outras substancias, como heroina e cocaina. Nos EUA, o numero de
dependentes de heroina passou de 50 mil, em 1962, para 560 mil, em 1972 (SILVA, 2013).
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Ainda que tenha trazido avangos para o regime internacional das drogas, a Convencao
de 1971 teve um saldo geral negativo, & medida que foi considerada fraca e permissiva, em
comparacdo a Convencdo Unica de 1961. Ademais, os novos direcionamentos de
Washington, sob a gestdo do governo Nixon, impuseram mudancas ao tratamento do tema,
dando inicio a primeira “Guerra as Drogas”.

O governo norte-americano empreendeu negociagdes para a criagdo de um Fundo para
0 Controle de Drogas (UNFDAC), que funcionaria como um mecanismo para combater a
producdo de 6pio, tanto substituindo as plantacdes de papoula por outros cultivos, quanto
fortalecendo mecanismos legais de punic¢do. A iniciativa ndo contou com amplo apoio dos
outros Estados, uma vez que era vista como uma manobra norte-americana para impor seus
interesses, que serviria como um instrumento da politica externa dos EUA (SINHA, 2001).

Ainda durante o estabelecimento da Convencdo de 1971, o governo norte-americano
se lancou em uma nova ofensiva contra as drogas, iniciando as negociacdes para outro
instrumento a ser emendado a Convencdo Unica de 1961, o Protocolo de 1972, que viria
impor um controle mais rigido sobre os produtores de narcéticos, principalmente o0s
cultivadores de plantas base, como a folha de coca e a papoula.

O objetivo do Protocolo era fortalecer a Convencdo Unica de 1961, expandindo o
papel das agéncias de controle sobre a producdo licita e ilicita de substancias entorpecentes,
principalmente o 6pio. Buscou-se manter o foco na diminuicéo da oferta, aumento do controle
e criminalizacio do tema, a0 mesmo tempo em que procurou adicionar & Convencdo Unica o
compromisso dos Estados em relacdo ao tratamento de dependentes, educacao para prevencao
do uso de narcéticos, reintegracdo social, entre outros. Dessa forma, ainda que o0s norte-
americanos ndo tenham atingido totalmente seus objetivos, o Protocolo de 1972 representou
um importante passo para cristalizar uma posigéo proibitiva para o regime internacional de
controle de narcéticos.

Ja no final da década de 1980, os Estados membros da ONU novamente se reuniram
para aprovar a Convencdo das NacgOes Unidas sobre o Trafico Ilicito de Entorpecentes e
Substancias Psicotropicas, que foi desenvolvida, principalmente, para lidar com alto
crescimento do comércio internacional de entorpecentes experimentado nas décadas
anteriores (BEWLEY-TAYLOR, 2003). Para Mcallister (2000), a Convencdo de 1988
ratificou a orientacdo proibicionista no modelo de abordagem do tema das drogas na politica
internacional. Nesse sentido, estabeleceu-se um regime de repressdao ao narcotrafico, mas
também a posse de drogas, pela primeira vez criminalizada em um acordo internacional,

embora ndo preveja punicdes a serem implementadas pelas Partes.
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A aprovacao do Tratado foi realizada no contexto do fim da Guerra Fria, momento em
que o bloco socialista, capitaneado pela Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS),
estava fortemente fragilizado. O enfraquecimento do inimigo historico criava a necessidade
de um novo antagonista, e foram encontradas no narcotrafico as caracteristicas ideais para
levar adiante o modelo belicista norte-americano, bem como auxiliar na coesdo e apoio
domésticos para atuacdo em assuntos internacionais. Karam (2007) aponta que a Convencao
de 1988 tem ligacao estreita com a politica de “Guerra as Drogas”, em que se busca a
expansdo do poder punitivo, agora também voltado para produtores e usuarios.

A Convencédo de 1988 teve como objetivo compatibilizar as acGes e leis antidrogas
nacionais com as regras internacionais, a fim de limitar o tréfico ilegal de narcéticos por meio
da criminalizacdo e punicdo severa dos envolvidos. Os Estados partes contrairam obrigacdes
de criar instrumentos legais de repressdo de todas as atividades relacionadas ao narcotrafico,
como a lavagem de dinheiro, por exemplo. Por outro lado, estipulou possibilidades de sanc¢des
a serem adotadas pelos Estados, que envolviam o confisco de bens, a extradigéo, ajuda legal
mutua e cooperacao entre 6rgdos. Induziu-se, dessa forma, que os signatarios fortalecessem
seus mecanismos juridicos nacionais contra as drogas. No entanto, é importante notar que 0s
instrumentos sugeridos pela Convencao tinham clara inspiracdo no modelo antidrogas que ja
vinha sendo utilizado (e apresentava resultados controversos) nos EUA (DONNELLY, 1992).

Uma das inovacdes da comissdo é o foco na erradicacéo de cultivos de plantas base®,
além do estabelecimento de um sistema de controle e monitoramento sobre as substancias
utilizadas para a fabricacdo dos narcoticos, ampliando o escopo do Tratado na tentativa de
inibir o comércio ilegal de drogas. Dessa forma, a Convencao se constituiu em uma estratégia
multifacetada para o combate ao trafico de drogas, todavia, com foco nos aspectos
econémicos do problema, de maneira a eliminar atividades que incentivem ou fomentem o
narcotrafico.

Ao contréario dos tratados anteriores, a Convencao de 1988 entrou em vigor em tempo
recorde. Dois anos depois, seus dispositivos ja tinham sido ratificados pelos paises, sendo
base para as iniciativas e incursdes antidrogas norte-americanas, principalmente na América
Latina, durante toda a década de 1990, tema que sera discutido nas se¢Ges seguintes.

A Convencdo de 1988, juntamente com a Convencao de 1961, o Protocolo de 1972 e a
Convencdo de 1971 formam o aparato de controle de drogas das Nagdes Unidas, que tiveram

suas agéncias de monitoramento reformuladas durante toda a década de 1990 para compor o

® Referem-se as plantas cujos principios ativos séo extraidos e utilizados para a fabricagdo de drogas, tais como:
cocaina e heroina. Sdo exemplos de plantas base a erythroxylum coca e a papaver somniferum.
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UNODC, o6rgdo que se reporta diretamente ao Secretario-Geral da organizacdo. A
reestruturagdo permitiu a melhor definicdo dos papéis e fun¢des no combate ao narcotréafico
dentro da ONU, no entanto, ainda é insuficiente para lidar com o problema, principalmente
diante de um contexto de liberalizacdo do consumo, leis internas menos restritivas e a Guerra

Internacional as Drogas, patrocinada e impulsionada, principalmente, pelos EUA.

3.2 A politica norte-americana antidrogas para o sistema interamericano

As dinamicas securitarias no continente americano, em geral, e na América do Sul, em
particular, ndo podem ser adequadamente analisadas sem consideracfes sobre o
posicionamento norte-americano sobre um determinado assunto, devido principalmente ao
peso que a superpoténcia exerce em nivel regional. Tal influéncia manifesta-se de diversas
formas, mas destacam-se a intervencao direta ou unilateral, através de medidas repressivas e
até militares, e a intervencdo tacita, do campo das ideias, que, no entanto, ndo ficam
circunscritas ao ambito retdrico, mas materializam-se na forma de politicas e mecanismos
institucionais. Com a problematica do narcotréfico ndo € diferente, ao discutir o tema na
regido é necessario ter em mente a influéncia e defini¢cdes estadunidenses nos célculos sul-
americanos, dai a importancia de explorar a politica antidrogas norte-americana e seu impacto

na América do Sul.

3.2.1 De Nixon a Clinton

Durante as décadas de 1960 e 1970, os EUA assistiram a uma rapida expansao do uso
de drogas, que se tornou uma clara ameaga a doutrina conservadora norte-americana. Para
Rodrigues (2004), a moral puritana e a ética protestante e individualista proporcionaram um
ambiente social hostil para 0 uso e dependéncia de drogas. Implantaram-se, dessa forma, leis
contra 0 uso de cocaina, maconha e outros narcéticos, principalmente em decorréncia de
pressdes de movimentos conservadores, levando o Estado a criminalizar toda a cadeia
produtiva das drogas (produtores, vendedores, intermediérios, etc.), e também 0s usuérios.

Nesse sentido, emerge uma politica proibitiva e marginalizadora que fomenta o
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desenvolvimento de uma economia ilegal e traduz-se em um poderoso instrumento de coergéo
e controle social.

A politica de combate as drogas, que detinha lugar de destaque na agenda interna, foi
posteriormente intensificada nas iniciativas externas. O governo Nixon, em 1971, declarou
“Guerra as Drogas” com foco explicito no México, principal fornecedor de narcéticos para o
mercado norte-americano. Ou seja, a mesma politica de repressdo as minorias em plano
interno foi transportada, com as devidas modificacGes, para o ambito externo, tornando alguns
paises responsaveis pelo narcotrafico e incapazes de resolver a questdo dentro de suas
fronteiras (VELEZ QUERO, 2003).

No entanto, mesmo antes da Guerra as Drogas, 0 governo norte-americano ja tinha
posto em préatica suas medidas para controle de narcéticos no continente. Em 1969, foi
iniciada a Intercept Operation, que constituiu no cruzamento da fronteira norte-americana
com o México para destruir cultivos de plantas base e reprimir os narcotraficantes,
impedindo-os de entrar no territério dos EUA. A operacao teve carater fortemente militar e foi
considerada um marco no intervencionismo norte-americano na regiao.

O governo Nixon delineou sua “Guerra as Drogas” direcionando a proibigdo para o

mundo todo, durante Discurso Especial, em 1971, ele afirmou:

O inimigo publico nimero 1 nos Estados Unidos é o abuso de drogas. A fim de lutar
contra esse inimigo e vencé-lo é necessario empreender uma nova e total ofensiva.
[...] Esta serd uma ofensiva mundial, que lidar4 com os problemas das fontes de
suprimento’.

Ao transformar o problema norte-americano em um problema do hemisfério, e o do
mundo, Bigo (2008, p.10) argumenta que os EUA espalham a impressao de uma permanente
inseguranca global, requerendo que 0s outros paises passem a colaborar em sua agenda de
urgéncias. Assim, o autor defende que a propagacdo do terror e da inseguranca acaba por
legitimar sérias violagdes aos diretos humanos, aos tratados internacionais, etc. Nesse sentido,
Bigo (2008) afirma que ambas, pratica e excecdo, sdo constitutivas do comportamento
internacional, no qual a posi¢do do observador € determinante para que se estabeleca o limite
entre 0 que é a norma e 0 que é excecdo, possibilitando a supressdo e adicdo de categorias

juridicas ou mesmo a manutencao de categorias pouco definidas.

” Apresenta-se o discurso no idioma original para melhor analise do leitor: “America’s public enemy number one
in the Unites states is drug abuse. In order to fight and defeat this enemy, it is necessary to wage a new, all-out
offensive” [...] This will be a worldwide offensive dealing with the problems of sources of supply”. (WOOLLEY,
John T. and PETER, Gerhard. The American Presidency Project. Santa Barbara, CA.
http://www.presidency.ucsh.edu/ws/index.php?pid=3047 &st=&st1).



http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=3047&st=&st1
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Tsoukala (2008) analisa a dimensdo semantica do discurso norte-americano, em que 0
problema das drogas é definido por meio do termo “guerra”, implicando a urgéncia do
combate em um contexto de excepcionalidade. Tal exce¢do ja dura mais de quatro décadas e
legitima a aceitacdo de “eventuais” sacrificios e de uma lideranga politica, que criou um
inimigo moralmente e culturalmente inferior, justificando acdes que levam a diminui¢do da
seguranga no continente. Dessa forma, observam-se claramente as regras discursivas da
politica norte-americana, que retira o tema da “baixa politica”, elevando-0 ao status de
prioridade absoluta, em um claro movimento de securitizacéo.

O presidente Nixon liderou uma nova legislacdo antidrogas, nomeadamente o
Comprehensive Drug Abuse Prevention Act, em 1970, e o Drug Abuse and Treatment Act, de
1972, que buscaram concatenar uma serie de leis regulatorias sobre a producao e distribuicéo
de narcéticos, estimulantes, alucinégenos, entre outros. Ambos 0s atos utilizam o sistema de
classificacdo em schedules (quadros) - 0 mesmo utilizado pelas Convengdes da ONU de 1961
e 1971-, que determinam o grau de periculosidade e potencial de dependéncia. O governo
Nixon também estabeleceu uma rede nacional de postos de tratamento, o Special Action
Office, que aglutinava a burocracia antidrogas dentro do ‘“narco-enforcement complex”
(BERTRAM et al, 1996, p. 102), e defendeu o aumento dos recursos federais. O foco foi
estrategicamente mantido sob a oferta e o tratamento, construindo-se o dualismo ficticio
“inimigo x vitima”, de um lado o inimigo externo (o fornecedor) e, do outro, a vitima (os
cidaddos norte-americanos), a abordagem permaneceu em boa parte das politicas antidrogas
norte-americanas posteriores.

Dessa forma, a visdo maniqueista e limitada da Guerra as Drogas permitiu a criacdo de
dois blocos, um interno e outro internacional. Ao externalizar a fonte da ameaca constrdi-se o
discurso da seguranca nacional, que impde urgéncia na resolucdo do problema. Observa-se,
portanto, que o controle de drogas sai do plano politico (ou de satde publica) e passa a ser
incorporado as emergéncias securitarias, dando inicio a um processo de securitizacéo, que vai
legitimar agBes e intervengOes domesticas e internacionais em nome da defesa norte-
americana.

Apos a administracdo Richard Nixon, seus sucessores, Gerald Ford (1974 — 1977) e
Jimmy Carter (1977 — 1981), mantiveram um perfil mais baixo quanto a Guerra as Drogas,
principalmente dado os constrangimentos internos, como a recessdo experimentada no final
da década de 1970. Houve ensaios de uma possivel mudanca de direcdo na abordagem as

drogas, com a tentativa de diminuir a criminalizacdo sobre a posse de maconha, no entanto, as
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pressdes do Congresso norte-americano ndo permitiram avango das discussfes e a politica
proibitiva, embora menos intervencionista, continuou.

Na década de 1980, a administracdo Reagan relanca a Guerra as Drogas, incorporando
a regido andina, mais especificamente a Colémbia, como grande fonte de ameaca. Mais uma
vez, 0 pressuposto ¢ o mesmo: “a guerra estd dirigida contra eles, ndo contra nos”
(CHOMSKY, 2005, p. 136, grifo do autor). A politica de guerra as drogas de Reagan esteve
demasiadamente atrelada a politica externa norte-americana, sobretudo no caso da América
Latina. As plantacGes de coca e maconha latino-americanas foram incorporadas aos discursos
oficiais dos EUA e o inimigo prontamente identificado. Tratou-se de relacionar a
problematica interna das drogas aos agentes externos, desvirtuando o carater de questdo de
salde publica, de forma a mobilizar a diplomacia para a desestabilizacédo e interferéncia em
paises latino-americanos (RODRIGUES, 2004).

Observou-se 0 endurecimento do modelo proibitivo, em 1982, Reagan declarou:
“estamos rejeitando a ideia leviana de que o uso de drogas tornou-se tdo desenfreado que
estamos indefesos e ndo podemos fazer nada sobre isso. Nds estamos abaixando a bandeira de
rendicdo, que pairou sobre muitos esfor¢os, e estamos estendendo a bandeira de batalha”
(NEW YORK TIMES, 24/06/1982 apud BUXTON, 2006, p 62). Dessa forma, a guerra de
Reagan foi marcada pela adocdo de politicas unilaterais focadas na oferta, que incluiu a
erradicacdo de plantacbes, principalmente na América do Sul, adocdo de um sistema
combinado de leis antidrogas restritas e amplas e 0 aumento substancial de recursos para a
punicao.

Para resolver o problema da oferta, 0 governo Reagan se fundamentou em duas
estratégias: (1) mobilizacdo das Forcas Armadas para atuar em territorio estrangeiro e (2) uso
da diplomacia de retaliacdo, que prevé a aplicacdo de sancbes econémicas, impedimento de
exportacdo de produtos norte-americanos para paises “desobedientes”, pressdo sobre
organismos internacional e boicote (PROCOPIO FILHO; VAZ, 1997). A tabela a seguir
ilustra o desequilibrio entre os recursos destinados ao combate da oferta de drogas e o
orcamento para medidas direcionadas a reducdo de demanda. Durante toda a administracdo de
Reagan, observa-se que cerca de 70% dos recursos disponiveis foram empregados na reducdo

de oferta e medidas punitivas.
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Tabela 1 - Valores destinados ao combate as drogas nos Anos Fiscais do Governo Reagan (1982-1989)

Medidas direcionadas & reduc¢éo da Medidas direcionadas a reduc¢éo da
Ano Total (em oferta demanda
Fiscal milhoes de Sistema Interdigéo / % Educacdo/ | Tratamento %
dolares *) | Criminal de | Internacional Comunidade | de Drogas
Justica / Inteligéncia / Trabalho
1982 2.903,4 802,8 965.2 61% 2814 854,0 39%
1983 3.268,4 1.084,9 960.0 63% 324,9 898,6 37%
1984 3.707,3 1.157,0 1,307.8 66,5% 329,1 913,4 33,5%
1985 4.167,1 1.414,6 1,442.0 68,5% 363,3 947,2 31,5%
1986 4.284,8 1.597,4 1,379.1 69,5% 362,9 945,4 30,5%
1987 6.876,3 2.503,4 2,322.5 70% 863,6 1.186,8 30%
1988 6.486,7 2.7455 1,668.0 69% 877,0 1.196,7 31%
1989 8.759,5 3.629,9 2,363.6 69% 1.256,7 1.509,3 31%
TOTAL 40.453,50 27.163,50 67% 13.290,00 33%

* Valores ajustados com base na inflagdo de 1998.
Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados da Transactional Records Access Clearinghouse (TRAC)
Disponivel em: <http://trac.syr.edu/tracdea/findings/national/drugbudn.html>. Acesso em 30 ago. 2013.

Durante esse periodo foi introduzido uma série de medidas legislativas (1984
Comprehensive Crime Control Act, 1986 Anti-Drug Abuse Act e 1988 Anti-Drug Abuse
Amendment Act), que juntas previam penalidades federais para todos os crimes relacionados
as drogas. Além disso, Rodrigues (2002) analisa que a administracdo Reagan, por meio da
edicdo da National Security Decision Directive on Narcotics and National Security (NSDD —
221), oficializa a combinacdo de terrorismo de esquerda e o trafico de drogas como a
principal ameaca aos norte-americanos e ao continente como um todo, tornando imperativo
aos EUA a defesa nacional e hemisférica do perigo do narcoterrorismo. Aumentou-se, por
conseguinte, a pressdo sobre os governos latino-americanos em termos politicos, econémicos
e militares, chegando ao estabelecimento de uma certificagdo — mecanismo pelo qual o
Congresso estadunidense poderia monitorar o desenvolvimento das acbes antidrogas na
Ameérica Latina.

A partir desse instrumento, os EUA tiveram subsidio para aplicar san¢es comerciais,
suspensdo de ajudas econdmicas e veto a empréstimos, atraves de instituicdes financeiras
internacionais, aos paises com baixo desempenho. Tena (2000) exple que tais politicas
coercitivas ndo resultaram na resolucdo do problema, pois fomentaram a crise econdmica, a
pobreza rural, a violéncia e a fraqueza das instituicdes nacionais, 0 que acarretou a expansao

do narcotrafico nessas regides.


http://trac.syr.edu/tracdea/findings/national/crimjus.html
http://trac.syr.edu/tracdea/findings/national/edtreat.html
http://trac.syr.edu/tracdea/findings/national/drugbudn.html
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As politicas antidrogas norte-americanas para o hemisfério se inserem na redefinigdo
tatica da propria politica externa de Washington. A medida que Reagan rompe o paradigma de
seus antecessores e foca seus esforcos politicos para o eixo Leste-Oeste e para a recuperagado
do capitalismo, re-identificando o comunismo como inimigo da nacdo, o didlogo com o
Terceiro Mundo perde forgca. A concentragdo em outro antagonista, que ndo o
subdesenvolvimento, pressiona de tal modo que os problemas do continente foram arrastados
para dentro de uma lI6gica mais militarizada, intervencionista e pragmatica, com pouco espaco
para a diplomacia e o diélogo.

A década de 1980, dessa forma, foi palco para a ascensdo do narcotrafico como tema
crucial para a politica doméstica e externa dos EUA, sendo definitivamente enquadrada nas
diretrizes politicas norte-americanas, em que 0os modelos e medidas adotados nesse periodo
foram continuados em governos posteriores com pequenas alteracBes, no entanto, a
racionalidade central de cada iniciativa permaneceu quase intacta (TOKATLIAN, 1995).

A vitéria na Guerra Fria e a eleicdo do republicano George Bush propiciaram a
continuidade da diplomacia antidrogas dos EUA, entdo mais militarizada. O governo Bush
(1989 — 1993) lancou o National Defense Authorization Act, que incluia o Departamento de
Defesa na guerra ao narcotrafico, reforcando o carater militar da acdo e promovendo
estratégias mais agressivas para o combate as drogas. Primeiramente, foi iniciada a Estratégia
Andina (1989), designada pelo envio de tropas militares a regido e pela ampliacao de auxilio
econémico para fins militares ou policiais na luta contra o narcotrafico.

Em segundo lugar, por meio do Comando do Sul dos EUA (SOUTHCOM),
Washington focou na infra-estrutura, capacitacdo técnica, operacional e recursos humanos a
fim de reorganizar a base ja existente, que antes combatia 0 comunismo, para enfrentar essa
ameaca. Terceiro, em 1989, o Panama foi invadido pelos EUA, a chamada “Opera¢do Causa
Justa”, em que o presidente Manuel Noriega, ex-aliado dos norte-americanos, € preso e
condenado por crimes relacionados ao narcotrafico. Por ultimo, em 1990, entrou-se no
territorio mexicano, sem consentimento do Governo do México, para prender o médico
Humberto Machain, acusado de participar do assassinato de um agente federal norte-
americano.

Ja em 1990, o presidente Bush prop6s a criacdo de uma forgca militar transnacional
especifica para a questdo, visando obter o apoio dos paises latino-americanos e da opinido
publica norte-americana. Para Rodrigues (2002, p. 106), “de um lado, uma for¢a mista

escamotearia a ingeréncia estadunidense, de outro, a partilha das responsabilidades militares
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ndo pareceria aos cidaddos norte-americanos que seus filhos seriam langados em um ‘novo
Vietna’.”

E na Cupula de Cartagena, em fevereiro de 1990, que se instituiu um dos primeiros
momentos de discussdo sobre o narcotrafico realizado conjuntamente pelos paises produtores
sul-americanos e o pais consumidor. Na ocasido, encontraram-se 0s presidentes dos paises
andinos e dos EUA para discutir medidas cooperativas voltadas para a questdo. Procdpio

Filho e Vaz (1997, p. 105) argumentam que a Cupula buscou refletir uma:

Visdo tendente a cooperacdo em bases multilaterais, tal como promulgado pelos
paises latino-americanos, e uma visdo mais equilibrada em termos da equacdo
demanda — oferta de drogas do que a estratégia norte-americana, até entdo
fortemente centrada na reducdo da oferta.

O encontro em Catagena propiciou um espaco para 0s paises andinos exigirem o
reconhecimento norte-americano de sua co-responsabilidade em relacdo a problematica do
narcotrafico, uma vez que a superpoténcia era o destino principal (demanda) dos produtos da
atividade narcotica. Além disso, o0s paises andinos criticaram a extrema militarizacéo,
defendendo o equilibrio entre as acdes coercitivas e de promocdo do desenvolvimento e
cooperagdo econdmica.

Em 1992, na Cupula de Santo Antbnio, a iniciativa foi relancada com 0s mesmo
objetivos, contudo, em tom mais moderado e com a incorporacdo de medidas
socioecondmicas. Inaugura-se, entdo, uma nova fase da Guerra contra as Drogas, que
dispensa a intervencdo militar direta, ou seja, uma guerra de baixa intensidade, que combina
recursos militares e econdémicos, 0s quais serdo empregados tanto no combate direto aos
narcotraficantes quanto em medidas socioecondmicas para amenizar os efeitos do conflito.

Apo6s 12 anos de administracGes republicanas, em 1992, um membro do partido
democrata foi eleito. Bill Clinton chegou a presidéncia dos EUA sob a promessa de reorientar
as estrategias antidrogas para dar maior énfase na demanda. Em 1993, a equipe de Clinton fez
uma exaustiva analise sobre as iniciativas e diretrizes estratégicas da politica antidrogas norte-
americanas, chegou-se a conclusdo do ébvio, as medidas anteriores fracassaram tanto em
reduzir a oferta, quanto a demanda de narcoticos. Em discurso dirigido ao Congresso norte-

americano, Clinton afirma que:

A Estratégia Nacional de Controle de Drogas desafia essa nagdo a uma mudanga
fundamental na forma de nossa resposta ao problema da droga. Em primeiro lugar,
esta estratégia muda o foco das politicas antidrogas ao alvo cronico, os dependentes
de drogas. A Estratégia Nacional nos desafia a ver o problema das drogas no
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contexto da economia e politica doméstica (WHITE HOUSE, 1994, p. iii, tradugdo
nossa).

Dessa forma, o orcamento das medidas contra o trafico de drogas, sobretudo para a
regido andina, foi significantemente cortado e iniciou-se uma reflexdo sobre 0s novos rumos
da politica antidrogas dos EUA. No entanto, com a eleicdo de 1994 para o Congresso e
Senado norte-americano, o partido republicano passou a ocupar a maioria legislativa nas duas
casas, 0 que levou a reprovacdo das medidas soft empreendidas, até entdo, pelo governo
Clinton. Por conseguinte, o governo endureceu a politica antidroga em resposta a pressao
exercida pelo Congresso. Em 1998, o Congresso norte-americano aprovou o Western
Hemisphere Drug Elimination Act, que possibilitou o aumento substancial de recursos
direcionados a intervenc@es para eliminacao de drogas (TICKNER, 2001).

Sustentada nos argumentos propostos por Bagley e Tokatlian (1992), Tickner (2001,
p.04, traducdo nossa) afirma que todas as estratégias antidrogas adotadas por Washington
durante o século XX fundamentam-se em uma perspectiva tradicional e realista da politica

internacional, que preconiza:

(1) a predominancia do Estado, concebido como um ator racional unitario; (2) a
existéncia da anarquia, entendida como a falta de uma fonte Unica de autoridade no
sistema internacional e, portanto, a necessidade de que os Estados recorram a taticas
de auto-ajuda; (3) a estratificacdo dos objetivos internacionais em “alta” politica
(considerada como aquelas pertencentes a esfera estratégico-militar) e “baixa”
politica.

Durante o governo Clinton, as medidas para o ambito internacional incluiram o apoio
as instituicdes democraticas, aos programas de desenvolvimento para fortalecimento das
economias de paises produtores, cooperagdo com organismos e instituicdes internacionais,
reforco de mecanismos de aplicacdo de leis, controle sobre os fornecedores de produtos
quimicos, recursos financeiros e apoio em processos de extradicdo, a fim de enfraquecer as
bases do narcotrafico, bem como prender e punir seus lideres (PROCOPIO FILHO; VAZ,
1997).

A administracdo do democrata, apds a fuga de um dos maiores narcotraficante do
mundo, Pablo Escobar, solicitou ao governo de Bogota a criacdo de mecanismos legais, que
“permitisse a extradi¢ao de cidaddos colombianos em caso de delitos praticados no exterior e
a intensificacdo das medidas de combate de forma a permitir a captura dos principais
narcotraficantes” (VILLA; OSTOS, 2005, p. 03). Por outro lado, tal pedido levou ao aumento
da violéncia promovida pelos grupos narcotraficantes no interior da Colombia, com ofensivas

contra instituicdes legislativas e judiciarias.
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Em 1999, em meados do segundo mandato de Clinton, o Congresso dos EUA aprovou
um plano de investimento bilionario para o chamado “Plano Colombia”, que consistia em
apoio financeiro e operacional ao presidente do pais andino, Andrés Pastrana, para a
erradicacdo de plantacdes e desarticulacdo de cartéis de drogas. O plano aprovado pelos
estadunidenses previa a combinacdo de medidas para a aproximacdo do aparelho estatal
colombiano com as populagdes afetadas pela violéncia do narcotrafico, bem como o aumento
de forcas policiais para luta contra os narcotraficantes (VILLA; OSTOS, 2005).

No entanto, na pratica, a ajuda norte-americana apresentava forte carater militar, além
de prever em seu plano orcamentario aportes financeiros advindos de privatizacdes de estatais
e empréstimos de bancos internacionais. Logo, o conflito na Colémbia tomou a forma de uma
tensdo internacionalizada, em que 0 “paulatino, preciso e persistente envolvimento dos
Estados Unidos no conflito interno vem convertendo o pais no epicentro de uma guerra de
baixa intensidade” (TOKATLIAN, 2002, p. 134).

Ap06s o governo Clinton, chega a presidéncia dos EUA o republicano George W. Bush,
que endurece as politicas antidrogas. Os atentados de 11 de setembro de 2001 ddo novos
direcionamentos ao tratamento do narcotrafico no hemisfério, dando continuidade a guerra
contra as drogas, agora com 0s constrangimentos e preocupacfes do século XXI, tema que
sera abordado na secdo seguinte.

3.2.2 A Guerra as Drogas no século XXI: a doutrina Bush

O governo de George W. Bush (2001 — 2009) conduziu a politica externa norte-
americana de forma mais fechada, em detrimento da participagdo em acordos e tratados
internacionais, principalmente relacionados as questdes ambientais e militares. Com o0s
ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, Washington reorientou sua “posi¢do
estratégica, optando por um vigoroso unilateralismo, e sua politica externa se concentrou, com
exclusividade, na luta contra o terrorismo”. (SORJ, 2005, p. 47, grifo do autor, tradugdo
nossa) Nesse sentido, o verbete “terrorismo” teve seu uso banalizado, cuja flexibilizagao
passou a incluir “a identificagdo de novas ameacas e vulnerabilidades que além de estatais séo
unilaterais, assim como a adog¢do de novas medidas de seguranca” (CEPIK; BONILLA, 2004,

p. 43-44). Para Sorj (2005, p. 47, tradugdo nossa), o terrorismo passa a se referir a “todas as
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organizagOes consideradas inimigas pelo governo estadunidense, em muitos casos sem 0
menor vinculo com o terrorismo internacional”.

No ambito regional, observou-se a coordenacdo entre drogas e terrorismo. No entanto,
tal articulacdo ndo configura fato novo, Loveman (2006) argumenta que, mesmo antes dos
atentados terroristas de 11 de setembro, ja existia a pratica de militarizacdo da America Latina
com o objetivo de proteger os interesses norte-americanos. O SOUTHCOM ¢ o instrumento
estadunidense mais emblematico na regido, Feickert (2013) afirma que, com o fim do conflito
bipolar, o organismo teve suas atribuicGes redefinidas, sendo incorporado a guerra ao
narcotréfico.

Apos os ataques de 11 de setembro, o governo Bush da inicio a uma “nova guerra,
cujas caracteristicas principais serdo sua natureza nao convencional, sua extensdo prolongada,
quase ilimitada, seu alcance planetario e seu propdsito aniquilador” (TOKATLIAN, 2002, p.
151, énfase do autor). A “guerra ao terror” de Bush teve impacto substancial nos complexos
de seguranca do continente americano, polarizando a regido em torno da dicotomia de apoio
ou ndo as organizacOes terroristas. Ou seja, toma corpo 0 entendimento maniqueista das
questdes de seguranca, em que o Estado que ndo corrobora com todo o discurso antiterrorista
é automaticamente classificado como inimigo norte-americano.

Para Tokatlian (2002), a estratégia de combate ao terrorismo € incorporada a politica
externa norte-americana, e assume o papel de tema orientador dos discursos e a¢des, em que 0
limite entre guerra e paz torna-se pouco definido. Segundo o autor (2002, p. 151), “se o
confronto com o terrorismo € ilimitado no tempo e na geografia, a paz dilui-se em uma guerra
constante”. Nesse ambiente de forte militarizagdo das relagdes internacionais e urgéncias
globais, a doutrina antiterror de Bush sO aprofundou a exclusdo da Ameérica Latina como
prioridade norte-americana. O combate ao terrorismo, no entanto, ndo obteve o mesmo apelo
que a luta contra 0 comunismo conseguira durante metade do século XX, principalmente em
paises com democracias mais estaveis como Argentina, Brasil e Chile. A estratégia antiterror
acabou por ser redirecionada para incluir as ameacas compartilhadas pelos paises da regiéo,
isto €, o narcotrafico.

Em sua guerra global contra o terrorismo, Washington acabou por alterar suas
prioridades securitarias para o continente, particularmente seus interesses estratégicos sobre a
America do Sul. O conflito colombiano, que até 2001 era percebido como um problema de
demanda de drogas, passa a ser interpretado de acordo com a agenda antiterrorista. Embora

com pressdes dos paises sul-americanos, a Colémbia aceitou a urgéncia e o discurso contra o
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terror, em que o pais deixa de estar envolvido em um conflito armado e passa a ser palco de
atividades narcoterroristas (TICKNER, 2008, p.16 — 17).

O ex-presidente colombiano (2002 — 2010), Alvaro Uribe, em entrevista, declarou:
“Al-Qaeda, ETA e as FARC correspondem a uma mesma linguagem, uma mesma
caracteristica, mesmos métodos e um mesmo objetivo: gerar o terror. [...] Digo que sob
nenhuma condi¢do o pais tornar-se-a um refugio ou esconderijo de terroristas” (EL TIEMPO,
27 dez. 2003, traducdo nossa). Novamente, durante os avangos das negociacdes entre o
governo colombiano e as FARC, Uribe classificou o grupo guerrilheiro como terrorista,

afirmando:

Que diferenga ha entre as FARC e a Al-Qaeda, entre as Torres GEmeas e Bojaya?
[...] Aqueles que rejeitam um acordo semelhante com a Al-Qaeda e promovem essas
condicBes de negociacdo com as FARC devem saber que ndo ha diferenga entre as
acbes criminosas [promovidas pelos dois grupos] (20 MINUTOS, 17 set. 2012,
traducdo nossa).

Agora sob o signo da guerra ao terror, 0 combate ao narcotrafico na América Latina
recebeu recursos substanciais para a atividade militar. De acordo com o relatério publicado
pelo Washington Office on Latin America (WOLA), o Paint by Number: Trends in the US
policy towards Latin America and Challenges to oversight, é observado o aumento dos gastos
militares norte-americanos na América Latina, a tendéncia é que entre 2002 e 2010 os EUA
gastaram mais com ajuda militar do que com programas sociais e desenvolvimento
econémico. Estima-se que, com o Plano Colémbia, pela primeira vez desde o periodo da
Guerra Fria, os gastos militares na regido ultrapassaram o0s recursos de ajuda social. Além
disso, o relatério destaca que a América Latina foi a regido que mais recebeu treinamento
militar norte-americano, em que cerca de 13.000 soldados foram treinados e mais de 40% do
orcamento dos EUA para esse fim foram destinados para a regido, com destaque para a
Colémbia, que corresponde a mais da metade desses nimeros (WOLA, 2003).

Dessa forma, observa-se que os conflitos sul-americanos, mesmo ndo sendo resultado
de fatores externos, acabam por se fortalecer a partir do contexto internacional, substanciando
a sensacao de guerra global. As metas, estratégias e prioridades regionais acabam sendo
direcionadas pela agenda norte-americana, deixando de lado questdes histdricas e sociais
regionais, convergindo (ainda que com relutancias) dindmicas nacionais e internacionais.

As politicas norte-americanas, portanto, exerceram (e exercem) papel decisivo na
formacdo da agenda securitaria do hemisfério e, mais importante, tém papel fundamental na
forma de combate as ameacas. Através da exportacdo de seus inimigos, sejam eles
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“comunistas”, “narco — guerrilheiros” ou “terroristas”, os EUA, diferentemente em cada
contexto, atuam na imposicdo de instrumentos de controle e monitoramento que seréo
apropriados e utilizados pelos Estados latino-americanos, reproduzindo as diretrizes
hegeménicas. No entanto, vé-se que a América do Sul desponta com um (ainda que timido)
pensamento alternativo para os problemas securitarios da regido, principalmente relacionado
ao narcotréfico, onde o problema sai do bindmio oferta x demanda, e passa a ser observado
sob o prisma das ligacdes intrinsecas com problemas sociais, desenvolvimento econémico e

Estados historicamente ausentes.

3.3 O Narcotrafico na América do Sul.

A América do Sul é uma das regiGes do mundo com as menores taxas de conflito
armados interestatais, além de possuir a menor relacdo entre gastos militares e Produto
Interno Bruto de todo o globo. Apesar de areas de tensdo, hd mais de 15 anos nao se registra
guerras entre paises, as fronteiras estdo consolidadas e as disputas entre grupos religiosos ou
étnicos sdo quase inexistentes. Além disso, a América do Sul é Unica regido do mundo em que
todos os paises aderiram ao Tratado de Nao Proliferacdo de Armas Nucleares, tornando-se um
oasis pacifista quando se trata dos conflitos interestatais (SORJ, 2005).

Entretanto, igualmente a outras partes do mundo, a seguranca ha América do Sul vem
alterando substancialmente sua agenda. O processo de democratizacdo dos paises sul-
americanos e o fim da Guerra Fria alavancaram outras questdes na dinamica regional, antes
demasiadamente atrelada a luta contra 0 comunismo, tema que parece ter desaparecido dos
discursos de seguranca nacional, embora ainda presente no imaginario militar sul-americano.

Para Hurrell (1998), os argumentos a favor da ampliacdo da agenda securitaria da
regido para incluir temas como o narcotrafico, migracgdes e violéncia urbana, por exemplo, séo
derivados ndo da concepcdo militar estrategista ou geopolitica de defesa e expansao estatal.
Ao contrario, as novas questdes emergem da fraqueza e ingeréncia dos Estados em fornecer
condi¢gbes minimas de ordem interna, do modo como a violéncia e as instabilidades
domeésticas sd@o resolvidas e da incapacidade estatal em construir bases sélidas regionais para
alcancar objetivos comuns.

Por outro lado, embora as ameacgas estejam relacionadas aos problemas estatais,

notam-se oscilagcBes na importancia dos Estados para resolucdo dos problemas, a qual pode
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ser reduzida ou elevada de acordo com a natureza das ameagas que surgem, uma vez que sao
atreladas, em certa medida, as urgéncias globais (HIRST, 2003). Dessa forma, questdes
relacionadas ao meio ambiente e migracdes sdo consideradas, atualmente, problemas de
seguranca humana e o trafico de drogas, na agenda sul-americana, esta profundamente
concatenado a luta “global” contra o terrorismo. Segundo Hirst (2003, p. 77, tradugdo nossa),
“a mobilidade entre agendas ndo s6 se refere a natureza das ameacas, mas também aos atores
envolvidos™.

A seguranca na América do Sul é determinada ndo apenas pela dinamica da regido e as
possiveis ameacas, a hegemonia norte-americana é o elemento exterior fundamental para a
dindmica da regido, que se materializa na influéncia real dos EUA na tomada de deciséo e
definicdo da agenda, em que os paises ndao conseguem se desvencilhar dos interesses da
superpoténcia (COGOLLOS, 2011). Nesse sentido, América do Sul ndo consegue,
completamente, definir sua agenda e respostas as ameagas, mas sim costuma corroborar as
urgéncias dos EUA, caracterizando uma nova aparéncia da seguranga, em que continuam 0s
temas de interesse da hegemonia (PAGLIARI, 2005).

No entanto, mesmo sendo as fraquezas dos Estados sul-americanos a principal fonte
de inseguranca, é preciso cuidado ao interpretar esses problemas, evitando o risco de analisar
a situagdo como casos classicos de “Estados falidos”, como ocorre em grande parte do mundo
em desenvolvimento. O caso sul-americano necessita de uma anélise mais complexa, uma vez
gue ndo ha indicativos reais de faléncia das estruturas institucionais dos paises, 0 que ha sao
Estados com capacidade de gestdo interna limitada, mais por “op¢ao” de suas elites do que
por falta de poder estatal, ou seja, “o poder e autoridade do Estado dependem das elites
politicas locais” (HURREL, 1998, p. 543, traducdo nossa).

Assim, o crime € o maior desafio securitario para a América do Sul, tanto no sentido
da violéncia local / doméstica, quanto o crime transnacional relativo, principalmente, ao
trafico de drogas e suas atividades correlatas. Paises como Colémbia, Bolivia e Peru sdo os
principais produtores de narcoticos (cocaina e maconha), enquanto o Brasil & uma das rotas
mais utilizadas para o escoamento da producdo para paises do Norte, além de ser um grande
mercado consumidor.

Até a década de 1950, o México era o grande produtor de narcoticos para os EUA. No
entanto, as campanhas dos governos norte-americano e mexicano, principalmente durante a
administracdo Nixon, conseguiram reprimir o plantio de drogas com relativo sucesso. A
diminuicdo das plantagbes mexicanas foi rapidamente compensada pelo crescimento da

industria andina de narcéticos, notadamente a Colémbia, que se tornou uma das maiores
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produtoras e fortaleceu conexdes com os cartéis de droga mexicanos. Dessa forma, é ja em
meados da década de 1950, que os paises da América do Sul assumem um papel central no
circuito mundial de producao e consumo de drogas.

O narcotrafico é formado por uma complexa rede de atividades que opera na Ameérica
do Sul e se estende por toda a América Latina. Alimentado pelos mais diversos problemas
sociais (desigualdade econémica, deficiéncias educacionais, corrupgdo, desemprego, etc.) e a
ineficiéncia estatal, a atividade narcotica encontrou na América do Sul espaco para crescer e
torna-se uma problematica altamente abstrusa e profunda. Tal quadro € mais bem visto
quando se analisa 0 conjunto de paises da regido, dessa forma, entende-se o narcotrafico na
América do Sul de forma coesa, tratando-se de um problema regional, o qual consegue
integrar parte das economias e processos produtivos de paises como a Colémbia, o Peru e a
Bolivia (grandes produtores) até Argentina, Brasil e Chile (grandes rotas do trafico e paises
consumidores).

Economicamente, a América do Sul possui altos niveis de pobreza e desigualdade
social, condicGes que dificultam a atuacdo contundente das instituicGes democraticas
(politicas e juridicas). Segundo dados do UNODC (2011), apenas na Colémbia, cerca de 80
mil familias dependiam do plantio de coca e papoula para sua sobrevivéncia, sendo uma das
principais fontes de renda em algumas regiGes, notadamente areas rurais. Os esforcos
empregados na Guerra as Drogas trazem como efeito colateral a inseguranca financeira para
milhares de familias, cujo sustento depende desses cultivos, os quais se revelam mais
rentaveis que o plantio de café ou acuUcar, por exemplo. Para Navia (2002), as drogas
tornaram-se um negocio rentavel durante a queda dos precos dos produtos agricolas no
mercado internacional e a crise da divida externa.

Embora a regido sul-americana seja a maior produtora de narcéticos, como a cocaina,
ao se analisar a divisdo dos lucros do trafico ilegal no continente vé-se uma situacao inusitada.
Como pode ser observado no grafico 1, a maior parte (70%) dos lucros da atividade ficam
com traficantes que fazem a venda direta ao consumidor norte-americano, seguido dos
traficantes de drogas em atacado, também nos EUA. Os produtores e traficantes na regido
andina recebem 2,5% dos lucros, enquanto 0s grupos responsaveis pelo transporte dos

produtos da Colémbia para os EUA recebem 15% dos lucros.
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® Traficantes intermediarios dos
EUA que vendem a consumidores
norte-americanos.

B Agricultores nos paises andinos.

Traficantes nos paises andinos.

1,5%
1% . L

® Traficantes internacionais
atuandonarota Colémbia- EUA.

® Traficantes de atacado dos EUA
que vendem aos traficantes
mtermediarios dos EUA.

Gréfico 1 - Distribuigdo dos Lucros (em %) de US$ 35 bi do mercado de Cocaina — 2008
Fonte: UNODC, 2010, p. 80, tradugdo nossa.

A regido andina é a que mais sofre com as politicas de combate as drogas, tanto no
sentido econdmico, mas também humano e ambiental. O uso de métodos controversos para
estragar os plantios de papoula e coca, como a pulverizacdo aérea de pesticidas em mais de 30
mil hectares durante o Plano Col6mbia, trouxe sérias ameagas a seguranca ambiental,
incluindo a falta de 4gua e a contaminac&o do solo (FOLHA DE SAO PAULO, 2000). Além
disso, a UNODC (2008) alerta que essas substancias toxicas podem ser carregadas pelo vento
e pela correnteza dos rios, contaminando milhares de plantacdes legais ao longo do caminho.
Assim, a utilizagdo massiva de pesticidas torna necessaria a busca por novas propriedades
para o restabelecimento das plantacdes, legais ou ilegais. No caso do plantio de drogas, 0s
narcotraficantes procuram lugares escondidos e afastados, como a Amazonia colombiana,
favorecendo o desmatamento e ameagando a fauna.

O Plano Colémbia, dessa forma, foi uma combinacdo de uma estratégia antidrogas e
contra-insurgente que incluia instrumentos diversos, como os meios militares tradicionais ou
0 uso de avides para o derramamento massivo de pesticidas em plantacGes de coca. Para Villa
e Ostos (2005, p. 10) “o planejamento e a aplicagdo do Plano Colémbia foram facilitados pela
visdo da maior parte dos governantes andinos sobre a natureza transnacional da problematica

do narcotrafico”, em que aliangas foram quebradas com o objetivo de desestabilizar alguns

grupos acusados de ameacar a seguranca hemisférica. Ja Lins (2012, p. 469) pontua que 0
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Plano Colombia acabou sendo articulado para “promover politicas neoliberais no pais andino,
incentivando a privatizagao e terceirizacao de servicos de satude e educagdo”.

Além do Plano Colémbia, outros dois programas antidrogas sdo marcos da acao norte-
americana na regido: a Iniciativa Regional Andina e o Plano Patriota. A IRA foi aprovada
pelo governo estadunidense, em 2002, com o objetivo de estender as agdes antidrogas para
além do territério colombiano, uma vez que o narcotrafico é, por caracteristica intrinseca, uma
atividade transnacional, desconhecendo fronteiras geograficas. Tentou-se evitar o efeito
baldo®, experimentado na década de 1990, e foram incluidos Bolivia, Brasil, Venezuela,
Equador, Panamé e Peru, paises que participam da rede de atividades narcéticas.

A maior parte dos recursos da IRA foi destinada a Colombia, seguida de Peru e
Bolivia. Na Colémbia, o programa tinha por finalidade combater as organizacdes
guerrilheiras, priorizando a formacdo de militares e fornecimento de equipamentos para
combater as atividades das FARC, do Exército de Libertacdo Nacional (ELN) e Autodefesas
Unidas da Colémbia (STORRS; SERAFINO, 2001, p. 6.). J& os recursos enviados a Bolivia e
o0 Peru priorizaram acdes relativas a erradicacdo do cultivo de plantas base de drogas. A IRA
teve como saldo o espalhamento da presenca militar e ideologia norte-americana na América
do Sul.

O Plano Patriota, langado em 2004, constitui-se em uma continuidade do Plano
Colémbia, que priorizou incursdes militares, principalmente na regido amazonica, contra
grupos guerrilheiros, sobretudo as FARC. Hylton (2010, p.165) afirma que “o Plano Patriota
[teve] o objetivo de expulsar as FARC [...] e conseguir a captura e extradicdo de seus lideres
para os Estados Unidos”. A iniciativa tinha carater demasiadamente militar e previa a
implantacdo de bases norte-americanas na Coldmbia, ponto que gerou serias discussoes entre
0s paises sul-americanos, principalmente Brasil e Venezuela, sendo resolvidas no ambito da
Unasul, tema que sera mais bem discutido no capitulo 4.

Do ponto de vista securitario, Rijnhot e Joep (1994) observam que a guerra que se
trava na América do Sul propicia um clima extremamente militarizado, que interfere e
desestabiliza as relacdes sociais e o0 dia-a-dia dos individuos. A Colémbia tem papel central
nesse processo, uma vez que a internacionalizagdo de seu conflito produziu préaticas que tém
sido replicadas em outros contextos (Meéxico, por exemplo) e tém afetado os paises da regiéo.

Um dos principais problemas relacionados ao narcotrafico, sobretudo na Colémbia, é a

incursdo em fronteiras. Segundo Montufar (2003), o conflito colombiano tem levado o

® Gusmao (2009, p. 01) define o efeito baldo como “a transferéncia do cultivo de coca para paises vizinhos, em
resposta a medidas de repressdo em outro”.
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Equador a interferir nos assuntos internos de outros paises andinos, visto a presenca de
paramilitares e grupos guerrilheiros em suas zonas fronteiricas. Além disso, 0 agravamento
das tensdes nos paises vizinhos e a implantacdo do Plano Coldmbia tém aumentado o numero
de refugiados e deslocados na regido andina.

O Peru, alem de ser um grande produtor de drogas, também tem problemas com as
atividades narcotraficantes da Coldmbia, com a presenca de grupos armados colombianos nas
zonas de fronteira e 0 aumento significativo do niumero de refugiados dos conflitos contra as
drogas em seu territdrio. J& a Venezuela tem uma situacdo muito mais complexa, uma vez que
tem uma relagdo mais aprofundada e multidimensional com a Colémbia, além de sua longa
fronteira com este pais. Para Ceballos e Suarez (2004), boa parte das atividades criminosas
registradas em éarea de fronteira da Colébmbia, na realidade, é originada em territorio
venezuelano, adicionando complexidade ao problema do narcotrafico.

No caso do Brasil, apesar de fazer fronteira com a Colémbia e demais paises
produtores de drogas na América do Sul, as percepcbes em relacdo ao problema s&o
diferentes. Segundo Tickner (2008), a ameaca reside no temor de que as parcerias entre 0s
EUA e paises andinos para o combate ao narcotrafico tornem-se instrumentos hegemoénicos
norte-americanos na regido, dificultando o projeto brasileiro de lideranca. Dessa forma,
Brasilia busca fomentar parcerias estratégicas, desenvolver operacfes militares e servigos de
inteligéncia, principalmente na Amazonia. O Sistema de Vigilancia Amazonica® é uma
tentativa brasileira de monitorar a regido e diminuir a presenca de Estados extra-regionais.

No entanto, o Brasil também compartilha das preocupacdes com o narcotrafico em seu
sentido real, da violéncia e do crime. O tréfico ilegal de drogas é endémico nos grandes
centros brasileiros e sua violéncia relativa. Cidades como S&o Paulo e Rio de Janeiro sofrem
com as atividades narcotraficantes, fazendo interconexdo com os grandes produtores da
América do Sul e grandes mercados da Europa. Além disso, atualmente, ocorre o fenémeno
de interiorizacao do trafico, tornando o problema mais espalhado, violento e complexo, sendo
percebido como o maior problema de seguranca interna e externa do Brasil.

Atualmente, os paises sul-americanos apresentam preocupacgdo crescente nas formas
de combate a essas atividades ilegais, que tém se tornado mais violenta, espalhada e lucrativa.

As estratégias de combate ao crime variam, cogitando-se, inclusive, a descriminalizacdo de

% para Lourengdo (2003, p. 61 — 61), o Sivam ¢é “a infra-estrutura técnica e operacional de um programa de
abrangéncia multiministerial, o Sistema de Protecdo da Amazénia (Sipam), sendo considerado seu principal
instrumento na protecdo e defesa da soberania nacional na Amazénia. [...] o Sivam [...] compreende 0os meios
técnicos e operacionais, comportando uma infra-estrutura de vigilancia e analise, com o objetivo de coletar,
processar, produzir, integrar, avaliar e difundir dados e informacdes de interesse das demais organizagdes
integrantes do Sipam.”
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certas drogas™. Em maio de 2012, os paises sul-americanos acordaram em criar uma instancia
de seguranca especialmente para o crime transnacional organizado, corroborando com a
declaracdo da ex-secretaria geral da Unasul, Maria Mejia, de que “a guerra contra as drogas
falhou. [...] O trafico de drogas ¢ algo que, para ser resolvido, requer mais do que uma guerra”
(JORNAL EL TIEMPO, 2012, s/p, traducéo nossa).

Outro movimento decorrente do crescimento do trafico internacional de drogas nos
paises sul-americanos € a redefinicao da relacdo civil-militar, nos ultimos anos sdo observados
esforcos para reincorporar as forcas armadas nas acdes internas de combate ao crime. O Brasil
é fundamental nesse processo, ao destinar tropas das forcas armadas para pacificacdo de
favelas no Rio de Janeiro, o pais corrobora para uma nova visdo do papel das forcas armadas
na Ameérica do Sul, antes atrelada a ditaduras e golpes militares. Por outro lado, as jovens
democracias sul-americanas, ainda susceptiveis a reveses e golpes, correm o risco de elevar a
presenca militar nas institui¢cbes civis, bem como a securitizacdo de questdes que, para sua
resolucéo, precisaram ser mais politizadas.

Dessa forma, o proximo capitulo busca analisar o combate ao narcotrafico dentro do
complexo regional de seguranca da América do Sul, mais especificamente como o tema é
abordado dentro da Unido das Nagdes Sul-Americanas. Embora a organizacdo seja jovem, é
possivel observar diversos esforcos para o enfrentamento do narcotrafico, tema incorporado
aos diversos conselhos tematicos que compde a Unasul, formando uma rede multidisciplinar

na tentativa de enfrentamento ao tréafico de drogas.

19 Observam-se intimeros debates sobre a descriminalizacéo das drogas, como exemplo: durante a VI Clpula das
Américas (2012), em Cartagena, o presidente guatemalteco, Otto Molina, encaminhou uma proposta para a
legalizacdo de algumas drogas sob o argumento de que a legalizacdo eliminaria os crimes associados a esse
problema; o governo uruguaio, em 2013, colocou o tema em debate no seu congresso nacional; recentemente, a
Bolivia se retirou da Convengdo Antidroga da ONU por divergéncias quanto ao tratamento dado a folha da coca
(Erythroxylum coca).
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4 A PROBLEMATICA DO NARCOTRAFICO E A UNASUL

Este capitulo trata da criacdo da Unasul como um bloco de raizes e de objetivos
politicos, sem negligenciar os elementos econdmicos e de infraestrutura. Embora esta secdo
dé destaque ao protagonismo brasileiro na formulacdo da Unasul e de alguns de seus 6rgéos,
ndo € seu objetivo tecer consideracfes sobre a importancia da América do Sul para a politica
externa brasileira, tampouco discutir o organismo antecessor (Comunidade Sul-Americana de
Nacdes), mesmo que este tenha langado as bases para o estabelecimento da Unido de Nagdes
Sul-Americanas em 2008.

Busca-se, portanto, analisar como a tematica do narcotrafico tem sido incorporada a
Unasul e seus érgédos, em especifico o Conselho de Defesa Sul-Americano, o Conselho Sul-
Americano sobre o Problema Mundial das Drogas e o Conselho Sul-Americano em Matéria
de Seguranca Cidadd, Justica e Coordenacdo de AcOes contra a Delinquéncia Transnacional
Organizada. Ressalta-se que a analise aqui apresentada se limita ao nivel normativo, ou seja,
recai sobre as intencdes e anseios previstos nos documentos oficiais. Tal abordagem foi
escolhida dada a natureza recente da Unasul e de seus 6rgdos, em que poucas atividades
foram empreendidas, ndo configurando material empirico suficiente para concluir se as
normativas e praticas conjuram uma unica linha de acao.

Entende-se que a andlise exclusiva de instrumentos normativos pode restringir o
alcance das hipoteses defendidas por esta pesquisa, porém reitera a importancia de se
examinar como o nivel normativo pode indicar os caminhos e inten¢fes sul-americanas
quanto a sua dependéncia e possivel subserviéncia a hegemonia norte-americana. Por essa
razdo, ao final do capitulo, traca-se um paralelo entre as intengdes da Unasul sobre o
problema do narcotrafico e a politica antidrogas norte-americana em curso por cerca de 50

anos.

4.1 As origens da Unasul

A Unido de Nagdes Sul-Americanas foi constituida em maio de 2008, com o objetivo
de “construir, de maneira participativa e consensuada, um espaco de integracdo e unido no

ambito cultural, social, econémico e politico entre seus povos, priorizando o dialogo politico,
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as politicas sociais, a educacdo, a energia, a infra-estrutura [...]” (UNASUL, 2008a, p. 06). A
Unasul foi instituida como uma organizagdo primariamente politica, contrariando a l6gica de
formulacéo de organismos anteriores, como 0 MERCOSUL, ALALC, ALADI, por exemplo,
que privilegiavam o elemento econémico. Embora a Unasul tenha pretensdes amplas, que
extrapolam a fungdo puramente politica ao aglutinar areas técnicas e financeiras, a
organizacao prioriza o consenso politico entre os 12 Estados™ que a compdem.

Como uma reformulacdo da CASA, a Unasul tem raizes profundas na Declaracdo de
Cuzco, de 2004, reafirmando que os paises sul-americanos “tém enfrentado desafios internos
e externos comuns e apresentam um pensamento politico e filosofico nascido de sua tradi¢ao”
(CASA, 2005, p. 01). Busca-se entdo a “convergéncia de interesses politicos, econdmicos,
sociais, culturais e de seguranca, como um fator potencial de seu fortalecimento e
desenvolvimento de suas capacidades internas para sua melhor insercdo internacional”
(CASA, 2005, p. 01).

A Unasul nasceu em um novo contexto geopolitico global, no qual os EUA estdo
concentrados em sua guerra contra o terror, decorrente dos ataques de 11 de setembro de
2001. A mudanca na dinamica estratégica da superpoténcia incide nos relacionamentos
regionais; mais uma vez, a América do Sul fica em segundo plano nas prioridades norte-
americanas, cujo foco geopolitico estd voltado para o Oriente Médio. Esse cenario em
mutacdo, aliado ao fracasso das politicas neoliberais, que levaram muitos paises sul-
americanos a crise, permitiu a emergéncia de novas liderangas, sobretudo, de esquerda™.

O novo panorama sul-americano possibilitou alteragdes no mapa politico, alcando a
América do Sul a protagonista de seu proprio desenvolvimento. Assim, duas perspectivas
nitidamente distintas, mas nao dialeticamente excludentes, emergem: de um lado, a “visao
geoestratégica e militar carregada de elementos ideoldgicos, ilustrada pela politica exterior de
Hugo Chavez” (SERBIN, 2009, p. 06); de outro, a perspectiva brasileira, cujo elemento
norteador € a percepcdo de que a America do Sul precisa de um desenvolvimento
“multidimensional e [baseado] no desenvolvimento produtivo, industrial e comercial”
(SERBIN, 2009, p. 07).

Ainda que ndo constituam visdes excludentes, Brasil e Venezuela apontam

posicionamentos distintos para o desenvolvimento da América do Sul, principalmente no

! Fazem parte da Unasul os seguintes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Equador, Guiana,
Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela.

20 presente estudo ndo tem a intencdo de avaliar os impactos (positivos ou negativos) dos governos sul-
americanos na integracéo regional, tampouco analisar a influéncia das ideologias partidarias que os presidentes
sul-americanos propagam.
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tocante ao relacionamento com os EUA. Para Serbin (2009), Chavez representou uma
confrontagdo direta aos EUA, buscando criar uma rede contra-hegemdnica entre os paises da
regido. Embora contraditéria devido a dependéncia venezuelana do mercado consumidor
norte-americano, a posicdo de Chavez foi altamente fundamentada na diplomacia do petroleo,
na qual o dinheiro advindo do comércio petrolifero serviu de base para a atuagdo e
proeminéncia regional do pais. Ja o Brasil “procurou o desenvolvimento de uma convivéncia
pacifica com os EUA e o reconhecimento como interlocutor em uma relagcdo que ndo ameace
suas aspiragdes regionais e globais” (SERBIN, 2009, p. 07).

Durante o discurso de abertura da 63* Assembleia Geral da Organizacdo das Nacdes
Unidas, o ex-presidente do Brasil, Lula da Silva, proferiu:

Em meu continente, a Unasul, criada em maio deste ano, é o primeiro tratado - em
200 anos de vida independente - que congrega todos os paises sul-americanos. Com
essa nova unido politica vamos articular os paises da regido em termos de
infraestrutura, energia, politicas sociais, complementaridade produtiva, finangas e
defesa (SILVA apud MRE, 2008, s/p).

Dessa forma, a percepcao brasileira da América do Sul como area prioritaria advém do
processo de consolidar a lideranca regional do Brasil, projetando poder na regido de forma a
se constituir (ainda que de forma branda) uma alternativa a hegemonia norte-americana. O
protagonismo do Brasil na Unasul, por conseguinte, “apresenta-se como a constatacdo da
procura voluntaria do Pais pela construcdo de uma imagem de lideranca regional, autbnoma e
pacifica” (LYRA, 2012, p. 405).

O estabelecimento de um modelo cooperativo multidimensional para a Unasul entra
em consonancia com os objetivos da politica externa brasileira, funcionando como o primeiro
estagio para a concretizacdo do Pais como poténcia politica global. Em 2007, ainda com o
nome CASA, a organizacdo adquiriu status de prioridade, tendo sua importancia igualada ao

MERCOSUL. Durante discurso de posse do seu segundo mandato, Lula da Silva declarou:

Fizemos do entorno sul-americano o centro de nossa politica externa. O Brasil
associa seu destino econémico, politico e social ao do continente, ao Mercosul e a
Comunidade Sul-Americana de Nag8es. Senhoras e senhores, é tempo do
nascimento de um novo humanismo, fundado nos valores universais da democracia,
da tolerancia e da solidariedade. O Brasil tem muito o que contribuir neste debate
(SILVA apud MRE, 2007, s/p).

O tratado constitutivo da Unasul, em seu artigo 2°, assume a responsabilidade de
fortalecer as democracias sul-americanas, propondo-se a construir uma area de confianca,

estabilidade e paz. Por esse viés, a organizacdo se distancia de outros processos integrativos
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empreendidos nos anos 1990, a medida que trabalha no desenvolvimento e na consolidacéo
dos processos democréticos dos Estados. Consequentemente, vé-se o estabelecimento, em
2010, de um protocolo adicional para tratar estritamente da ordem democratica nos paises sul-
americanos, impondo san¢des em caso de ruptura ou ameagca de ruptura da democracia.

Logo, observa-se que a Unasul busca contrariar a historia sul-americana, marcada por
golpes e processo abruptos de sucessédo de poder, na tentativa de alcancar um ciclo virtuoso de

desenvolvimento e estabilidade politica na regiéo.

Fortalecimento
da ordem
democratica

Aprofundamento
da Integracéo

Dialogo
Politico

Figura 1- Ciclo virtuoso almejado pela Unasul
Fonte: Elaboragdo propria com base no Tratado Constitutivo da Unasul.

Os trés pontos parecem fundamentar a proposta da Unasul e encontram ressonancia ao
analisar as atividades, embora poucas, empreendidas pelo organismo na mediacdo de
controvérsias entre os Estados sul-americanos. Ao examinar a crise boliviana de 2008, a
crise colombiana de 2009 e a crise do Equador*, em 2010, é possivel observar como a Unasul
conduziu sua atuacdo na regido. No caso da crise boliviana, os conflitos internos se
agravaram, fomentando um movimento separatista, a Unasul atuou no fornecimento de um

espaco de dialogo, mas assegurou 0 apoio regional a soberania boliviana. A presidente pro-

13 A crise boliviana de 2008 consistiu no aumento das manifestacdes contra o presidente Evo Morales, liderados
pelos estados (ou departamentos) do leste da Bolivia. Houve confronto entre manifestantes prés e contra o
governo, com a morte de dezenas de pessoas e, posteriormente, 0 decreto de estado de sitio. Os opositores ao
governo Morales buscavam, entre outras coisas, a revogacao da lei de hidrocarbonetos, que previa a diminui¢édo
das receitas para os estados produtores de gas e petréleo, ao passo que distribuia os recursos advindos do setor
para toda a Bolivia.

14" A crise no Equador de 2010 refere-se aos protestos, inicialmente, de policiais contra a promulgacio de uma
lei que reduzia os gastos com seguranca publica, incluindo diminuicdo de vencimentos. Os manifestantes
invadiram o Congresso e ocuparam instituicdes e espagcos importantes, como o Aeroporto Internacional de Quito.
O movimento se expandiu para outras cidades do Equador, como Guayaquil, gerando confronto entre militares
do Estado e os opositores.
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tempore, Michele Bachelet, convocou uma reunido extraordinaria com o objetivo de
apresentar a Unasul como espago e organismo mediador do conflito, deixando em segundo
plano os EUA, cujo embaixador ja tinha sido expulso de La Paz por suposto envolvimento
com 0s grupos separatistas. Nesse episodio, a Unasul conseguiu alcancar um concerto politico
que gerou a Declaracdo de La Moneda, fortalecendo a organizacao recem-criada.

Em 2009, o embate entre a regido e a Colémbia foi originado das pretensbes do pais
andino de realizar um acordo militar com os EUA, que previa a ampliacdo da presenca de
civis e militares estadunidenses em bases norte-americanas ja instaladas no territério, em
decorréncia do Plano Colémbia, principalmente. Visto o desconforto de varios paises sul-
americanos, a Colombia procurou apoio regional, conseguindo suporte do Chile, Peru e
Paraguai, que alegaram ser essa uma decisdo exclusiva e soberana da Colémbia. Por outro
lado, todos os demais paises da América do Sul demonstraram sua insatisfacdo com o acordo,
sobretudo o Brasil e a Venezuela. Esse episddio gerou duvidas sobre a solidez da Unasul, que
tinha recentemente estabelecido o Conselho de Defesa Sul-Americano, no sentido de nao
assegurar um espaco de seguranca necessario ao desenvolvimento dos Estados - partes.

Por conseguinte, foi convocada a Cuapula Extraordindria da Unasul, em que o0s
presidentes sul-americanos se comprometeram a “estabelecer um mecanismo de confianca
mutua em matéria de defesa e seguranga” (UNASUL, 2009, p. 01), ratificando a promessa de
manter a América do Sul como Zona de Paz. Firmou-se o compromisso de elaborar uma
estratégia conjunta (e sul-americana) para lidar com o narcotrafico, o terrorismo, grupos
armados e crimes transnacionais. Ademais, a Cupula deixou evidente o rechaco sul-americano
a presenca de forgcas militares estrangeiras “que ndo podem, com seus meios e recursos
vinculados a objetivos proprios, ameacar a soberania e integridade de qualquer nagdo sul-
americana e em consequéncia a paz e seguranga na regiao” (UNASUL, 2009, p. 02).

Com a crise institucional vivida pelo Equador, em 2010, a Unasul teve novo espaco
para consolidar os eixos norteadores de sua atuacdo. Durante esse episddio, 0 organismo
rapidamente convocou seus membros a fim de discutir medidas para fortalecer a ordem
democratica na regido. Foi entdo estabelecido o Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo
Sobre o Compromisso com a Democracia, que instituia “medidas concretas a serem adotadas
pelos Estados Membros da Unasul em situagdes de ruptura da ordem constitucional” (ISAGS,
2011, s/p).

Nesses trés momentos que fortaleceram os eixos de atuacdo ou modus operandi da
organizacdo, a tensdo ocasionada pelo anincio de um possivel acordo militar entre EUA e

Colémbia ¢ de particular importancia neste estudo. Primeiramente, representa a confirmacao
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de uma das hipéteses aqui defendidas: a inexisténcia de dois subcomplexos de seguranga na
América do Sul com dindmicas demasiadamente distintas, mas, sim, a gradativa conversao do
complexo regional de seguranca sul-americano em um modelo centrado, tendo como pélo de
poder o Brasil. Segundo, eleva o narcotrafico ao ponto central da seguranca sul-americana,
encarando-o como um problema global, oriundo de processos socioecondémicos complexos.
Por fim, a indicacdo de que a Unasul pretende desenvolver sua atuacdo de forma autdbnoma e
alternativa a hegemonia norte-americana, sobretudo no que concerne aos assuntos de
seguranca e defesa.

Durante a Clpula da Unasul, que se seguiu ao anuncio colombiano de suas pretensdes
de firmar um acordo militar com os EUA, os paises andinos, sobretudo Venezuela e Equador,
apresentaram uma posi¢cdo contundente de rechaco a iniciativa. No entanto, a posi¢cdo mais
moderada, defendida pelo Brasil, prevaleceu. O ex-presidente brasileiro, Lula da Silva,
intensificou as atividades diplomaticas e se engajou pessoalmente na resolucdo do problema.
Ficou nitido o protagonismo brasileiro, seja na disposicdo diplomatica de solucionar a
questdo, seja ao consolidar a Unasul como organismo autdbnomo, capaz de gerenciar tensoes
na regiao.

A Cupula originou a Declaracdo de San Carlos de Bariloche, que previa, dentre outros
topicos, a: 1) o fortalecimento da América do Sul como zona de paz, compromisso com a
confianga mutua, rejeicdo do uso da forca contra a integridade territorial dos Estados sul-
americanos; 2) a cooperacdo contra o terrorismo, narcotrafico e guerrilhas armadas; 3) o
rechaco a presenca de forcas estrangeiras na regido, que ndo podem ameacar a paz e soberania
dos paises sul-americanos; 4) a analise de possiveis problemas fronteiricos na regido; e, por
fim, 5) a responsabilidade do Conselho Sul-Americano de Luta contra o Narcotrafico de
elaborar um plano de acdo para melhorar o combate ao trafico de drogas e armas.

Apesar de considerado negativo pela opinido pablica (midia), o balango da Declaragédo
de Bariloche demonstra um avang¢o no posicionamento autbnomo da regido. A organizacao
buscou o dialogo politico, sob a lideranca brasileira, para a construcdo de um consenso -
objetivo fundamental de sua atuacdo, como afirmado em seu Tratado Constitutivo. Ela
também reconheceu o processo de consolidacdo democratica dos Estados, discutindo os
problemas que constrangem o desenvolvimento sul-americano, especificamente a relacdo
narcotrafico x guerrilhas de esquerda na Colémbia.

Dessa forma, a Unasul, ainda que seja uma organizagcdo nova e com 0 arcabougo
institucional em construcdo, tem avancado na compatibilizagéo dos interesses sul-americanos,

sobretudo no que diz respeito aos assuntos de seguranca. A problematica do narcotrafico foi
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incorporada nos focos de atuagdo de seus 6rgdos, objeto que serd mais bem explorado na

proxima secao.

4.2 O aparelho institucional da Unasul e a problematica das drogas

A Unasul possui varios conselhos para tratar dos mais diversos temas. Atualmente, a
organizacdo funciona com 15 conselhos, sendo 12 tematicos e 3 deliberativos, estes que
discutem os eixos de acdo politica, os planos de acdo e aprovam as propostas dos demais
conselhos. Além disso, a Unasul possui um secretariado geral, que exerce a funcdo
burocratica e executiva no que concerne a representacdo do 6rgdo, bem como a preparacéo de
reunibes e documentos. O secretariado geral é exercido em um mandato de dois anos,

renovavel pelo mesmo periodo. A figura abaixo representa o atual organograma da Unasul:
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Conselho de Chefas
e Chefes de Estado e
Governo

Conselhos Setoriais

Figura 2 - Estrutura organizacional da Unasul
Fonte: ISAGS, 2013.
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Para esta pesquisa, procurou-se analisar apenas os conselhos que tratam, ainda que de
forma tangenciada, a problematica do narcotréfico, por entender que a questdo do trafico de
drogas é um problema complexo e que ndo se restringe as concepcdes tradicionais de
limitacdo geogréfica, seguranca, interesses e ameacas. Portanto, buscou-se estabelecer uma
avaliacdo multidimensional, explorando como a temética € incorporada em trés Orgaos
especificos: o Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), o Conselho Sul-Americano sobre 0
Problema Mundial das Drogas (CSPMD) e, por fim, o Conselho Sul-Americano em Mateéria
de Seguranca Cidadd, Justica e Coordenacdo de Acbes contra a Delinquéncia Transnacional
Organizada (CSSC). E importante ressaltar que, dado o estabelecimento recente desses
Orgdos, a argumentacdo aqui apresentada é oriunda da analise de dados referentes a
constituicdo institucional e normativa dos conselhos, ou seja, 0 exame dos planos de acéo,

tratados constitutivos e demais documentos que norteiam suas atividades.

4.2.1 O Conselho de Defesa Sul-Americano

O Conselho de Defesa Sul-Americano foi estabelecido em dezembro de 2008, com o
objetivo de funcionar como uma instancia consultiva, de cooperacdo e coordenagdo em
matéria de defesa. O CDS distancia-se da cooperacdo de defesa tradicional, a exemplo da
OTAN, e ndo tem a intencdo de criar uma alianca militar sul-americano. O érgdo em seu
Estatuto Constitutivo enumera trés objetivos principais: 1) consolidar a América do Sul como
uma zona de paz, que fundamente a estabilidade democratica e o desenvolvimento integral
dos povos; 2) constituir uma identidade sul-americana em matéria de defesa, que tome em
consideracao as caracteristicas nacionais e sub-regionais; e 3) gerar consensos para fortalecer
a cooperacdo regional em matéria de defesa (UNASUL, 2008b, p. 03-04).

O CDS foi criado a partir da proposta brasileira de fortalecer instrumentos regionais de
cooperagdo em matéria de defesa, além de funcionar como um mecanismo de fomento a
confiangca mdatua, com o objetivo de afastar intervengdes de atores extrarregionais,
notadamente os EUA, nas questdes da América do Sul (LYRA, 2012). Dessa forma, o 6rgéao
emerge para ocupar uma lacuna estratégica no processo cooperativo sul-americano: as
questdes de seguranca e defesa (SAINT-PIERRE; DE CASTRO, 2008). Até o
estabelecimento do Conselho de Defesa Sul-Americano, apenas o TIAR, o CSH e a JID,

criados ainda sob a logica da Guerra Fria e incorporados ao aparelho institucional da OEA,



84

tratavam das questfes de seguranca e defesa na regido. Ambos TIAR e JID configuram-se
como organizagOes hemisféricas, abarcando a Ameérica do Sul, América do Norte e América
Central, ndo instrumentos especificos (criados e geridos) sul-americanos. Além disso, devido
aos inumeros interesses conflitantes dos paises-membros, 0s organismos tém seu
funcionamento engessado.

O Conselho de Defesa Sul-Americano representa um avango simbolico no
redirecionamento do foco das questbes de defesa na regido. Ele foi desenvolvido para
consolidar uma Zona de Paz; edificado sobre as bases do consenso e dialogo politico; e
estabelecido para promover a cooperacdo em matéria de defesa. A légica de sua construcao
aponta a adogdo de uma agenda de seguranca positiva®>.

O Tratado Constitutivo do CDS notadamente busca criar uma “instancia de consulta,
cooperacdo e coordenacdo em matéria de defesa” (UNASUL, 2008b, p. 01), contudo ndo
ficam claros os elementos a serem defendidos ou os fatores que ameagam a seguranca da
América do Sul. Apenas no artigo 3°, alinea j, menciona-se um eixo de defesa concreto, a
saber: o CDS atuard conforme o principio de fomentar “a defesa soberana dos recursos
naturais de nossas nag¢des” (UNASUL, 2008b, p. 03). Tal lacuna suscita discussdes sobre
como ideias de seguranca e defesa séo incorporadas pelo Conselho de Defesa Sul-Americano
e como questdes praticas serdo abordadas. Por um lado, o conceito de seguranca,
principalmente apds a Guerra Fria, aproxima-se dos fatores que restringem a capacidade de
desenvolvimento dos Estados. Por outro, a concepcdo de defesa recai em questbes mais
especificas, que constituem a funcdo fundamental do Estado, tais quais a protecdo e a garantia
de sua soberania, integridade territorial e populacdo. Assim, a seguranca € antecessora da
defesa, ela ¢ “um estado e a defesa € um ato” (COSTA, 1999, p. 01).

Nesse contexto, Saint-Pierre (2011) debate de como esses conceitos tangenciais,
diferentes entre si, sdo incorporados pelos discursos académicos latino-americanos. Para o

autor, o CDS, ao ndo cair na armadilha semantica da seguranca multidimensional®® e

1> para Gjorv (2012, p. 843, traducio nossa): “seguranca Positiva demonstra que seguranca néo é apenas sobre 0
medo ou o0 uso da forga. Seguranca positiva, seguindo McSweeney, é uma compreensdo da seguranca baseada
em uma epistemologia de emponderamento”. Para melhor entendimento do conceito de Seguranga Positiva, ver:
Booth (1991), Buzan e Hansen (2012), Floyd (2007) e McSweeney (1999),

16 De acordo com Saint-Pierre (2011, p. 427), “a “multidimensionalidade” como enfoque ou adjetivo geral da
seguranga € heuristicamente infértil, analiticamente inadequada e operacionalmente perigosa. Todavia, se em si
mesmo esse conceito ja é vago e ambiguo, alguns académicos o empregam sem critério ou critica, chegando
ainda alguns ao paroxismo de declarar a ‘seguranga multidimensional global’, que com injustificadas pretensdes
nada diz sobre tudo”.
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concentrar seus esforcos em matéria de defesa'’, demonstra maturidade quanto ao ndo
alinhamento a uma agenda for¢cosamente chamada de hemisférica.

Em 2010, o CDS colocou como prioridade estratégica de seu 6rgdo subordinado, o
Centro de Estudos Estratégicos de Defesa, a funcdo de organizar em seu plano de trabalho
2011-2012 um estudo sobre a definicdo de segurancga e defesa, que ira nortear as a¢fes do
Conselho. Dentro dessa atividade, o CEED deveria identificar quais questdes se enquadram
dentro do escopo de defesa, portanto, area de atuacdo do CDS, e quais elementos sdo de
seguranca, que devem ser tratados em outro ambito. Esse trabalho ainda esta em andamento,
todavia, uma versao inicial ja foi disponibilizada em 2011.

O objetivo do CEED foi realizar uma primeira aproximagédo das definicdes nacionais
sobre seguranca e defesa, a fim de identificar os principais problemas, acordos e diferencas
criticas para a construcdo de uma visao regional compartilhada sobre esses dois conceitos.
Além dos pontos citados, objetivou-se também a identificagdo dos riscos e das ameagas
percebidos na regido, bem como recomendagdes de enfrentamento (CEED, 2011, p. 01 — 02).

O tratamento dado aos assuntos de seguranca e defesa também sdo objetos do estudo
do CEED, que constatou a diversidade dos paises sul-americanos em abordar o tema, tanto em
nivel conceitual, quanto institucional. Entretanto, o organismo identificou similaridades
concernentes a questdo: os Estados sul-americanos apresentam diferengas substanciais entre
0s marcos legais de seguranca - que estd mais relacionada a segurancga publica - e defesa,
confiando instancias especificas para cada uma. Para o CEED, atualmente, a regido nao
possui questdes que ameacem as fungdes classicas dos Estados™®, portanto, ndo ha problemas
que recaiam na esfera da defesa. O orgdo afirma que “no ambito da defesa, a regido sul-
americana se encontra em uma situacdo que permite continuar avancando substancialmente
até estados superiores de complementagdo ¢ integragdo” (CEED, 2011, p. 10). Todavia, no
que se refere a seguranca, a regido precisa avancar para garantir as condi¢des de seu
desenvolvimento.

E exatamente nesse ambito que a problematica do narcotrafico se insere. O tema é
visto como uma questdo de seguranga, mais especificamente seguranca publica, ndo se
situando dentro do escopo de acdo do Conselho de Defesa Sul-Americano. Embora o CDS
reconheca o narcotrafico como um problema que atinge todos os paises sul-americanos,

mesmo que de maneira distinta, ele ndo representa uma ameaca existencial aos Estados e suas

7 para melhor compreensao do debate seguranca x defesa, ver: Nye et al (1988), Haftendorn (1990), Buzan et al
(1998), Costa (1999), Rudzit e Noagami (2010) e Saint-Pierre (2011).

'8 Fungdes classicas dos Estados referem-se ao desempenho de atividades para salvaguardar a soberania dos
paises, bem como a prote¢do de seu territorio, recursos e populagao.
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instituicdes. O enfrentamento ao narcotréfico, para o CDS, é conduzido pelos 6rgdos de
seguranga publica (seguranca cidadd ou seguranca interior), cuja responsabilidade fica a cargo
de ministérios nacionais especificos, diferentes do Ministério da Defesa.

O 0rgdo aponta que 0s paises sul-americanos apresentam “um conjunto de fendmenos
de criminalidade organizada” (CEED, 2012, p. 06, tradugdo nossa), os quais adquirem
caracteristicas transnacionais, registrando uma progressiva diversificacdo de seus produtos e
métodos de acdo. Esses atos criminosos — incluindo o narcotrafico — resultam de formas
variadas em delitos transfronteiricos e no aumento da violéncia e criminalidade. Nada
obstante, eles demandam maiores acBes nos niveis de seguranca publica ou interior,
desencadeando a necessidade de se desenvolver, dentro do escopo da Unasul, mecanismos de
cooperacao especificos para o tema e a ndo incorporacdo ao 6rgdo de defesa.

De acordo com o CDS, os delitos transnacionais, a exemplo do narcotrafico, sdo
associados a diferentes tipos de violéncia e configuram problemas de seguranca
multidimensionais, manifestando-se de maneira distinta em cada pais. Dessa forma, é
necessario diferenciar as atividades criminosas que acontecem em ambito doméstico, daquelas
que perpassam as fronteiras; para essa segunda, ja existem acordos e tratados internacionais
destinados a sua repressdo e prevencao, nao sendo necessario mais um mecanismo (CEED,
2011). Todavia, a auséncia de demanda para a criacdo de mais instrumentos contra o
narcotrafico e demais delitos transnacionais ndo significa que ndo seja necessaria a acdo
sistematica e multilateral para o enfrentamento do problema. Pelo contrario, é preciso avancar
a implementacdo dessas diretrizes que previnem o trafico de drogas na América do Sul.

O CDS lista uma série de recomendagdes para o tratamento do problema do
narcotrafico e outros delitos transnacionais: 1) a necessidade de cooperacdo efetiva e
sistematica para produzir uma resposta contundente ao problema, instituindo outro 6rgao
(distinto do 6rgdo de defesa), ou a reformulagdo do Conselho Sul-Americano de Luta contra o
Narcotrafico, para tratar questdes de cooperagdo e coordenacdo em matéria de seguranca
publica ou interior; 2) a partir desse o0rgdo de seguranca publica a ser criado ou a
reformulacéo do 6rgéo ja existente, estabelecer uma Convencao Sul-Americana de luta contra
o0 crime transnacional, bem como articular e coordenar politicas publicas para o enfrentamento
do problema; 3) estabelecer estratégias de cooperacdo regional e apresentar um relatdrio
regional sobre o crime organizado e transfronteiricos; 4) articular a sociedade civil, os niveis
municipais e comunitarios no enfrentamento aos crimes transnacionais.

Historicamente, na América do Sul, o tema do narcotrafico tem sido incorporado as

discussdes de seguranca multidimensional, sobretudo por meio das Conferéncias de Ministros
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de Defesa do Hemisfério Americano (CMDA). Porém, na esfera prética, a politica antidrogas
para o hemisfério tem privilegiado a defesa da soberania e integralidade do Estado. Durante
boa parte do século XX e inicio do século XXI, a problematica do narcotrafico esteve
demasiadamente atrelada a instabilidades politicas e interferéncias extrarregionais,
notadamente os EUA, sendo vista como ameaca a propria existéncia dos Estados sul-
americanos.

No entanto, com base no estudo e recomendacdes produzidas pelo CDS, por meio de
seu Orgdo subordinado, observa-se 0 seguinte movimento: o reconhecimento do narcotrafico
como problema de ambito interno e, consequentemente, o enquadramento do tema na
chamada baixa politica. Ao ndo dar status de urgéncia a questdo, retirando-a do espectro da
defesa, pode-se inferir que existe um possivel processo de desecuritizacdo do tema na
Ameérica do Sul. Embora o relatério ndo esteja em sua versao final e aprovada, as conclusdes
do CDS indicam um ponto de conversdo para o tema. Retira-se o narcotrafico do ambito da
defesa, transportando-o para o nivel da seguranca, mais especificamente a seguranca interior,
ambito soberano de qualquer pais. Dessa maneira, constitui-se uma premissa alternativa, na
qual o narcotréafico, apesar de sua transnacionalidade caracteristica e o imperativo de medidas
coordenadas regionalmente, é assunto e objeto da politica doméstica. Portanto, seria papel da
Unasul (por meio de seus érgdos competentes) apenas a articulacdo das politicas e atividades
ja existentes, sem prever ingeréncias em assuntos internos

Buzan et al (1998) aponta a desecuritizacdo como a volta de uma questdo a politica do
dia-a-dia, ao processo democréatico regular, em que o objeto outrora securitizado deixa de ser
uma ameagca existencial ao Estado e passa a compor o rol dos problemas usuais de um pais.
Uma vez desecuritizadas, as questdes saem da esfera militar e passam a requerer agdes
politicas, principalmente ao conjunto de politicas publicas produzidas pelos Estados. Em certa
medida, elas permitem e necessitam da participacdo de instituicdes e da sociedade civil.

Ao afirmar que existe um indicativo de desecuritizagdo do narcotrafico na America do
Sul, deve-se considerar dois niveis de analise: o nacional e o regional. O nivel nacional ndo é
objeto deste estudo, entretanto, pode-se afirmar que ndo sdo observados indicativos
substanciais de que as politicas antidrogas internas dos paises sul-americanos apontem uma
desecuritizacdo do tema, com raras excecdes. J& o nivel regional refere-se ao consenso
representado pelas instituicdes sul-americanas, nesse caso da Unasul e seus 6rgaos.

De tal modo, as conclusdes e recomendagdes do CDS impactam o modo de analisar o
narcotrafico. Dos pontos apontados por Buzan et al (1998) para o processo de desecuritizacéo,

0 CDS contempla algumas dessas premissas. Ao indicar a necessidade de um o6rgdo de
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seguranga publica ou a reformulacdo do Conselho de Luta contra o Narcotrafico (que sera
detalhado na prdxima secéo), juntamente com a elevagdo da participacdo da sociedade civil e
das instituicdes democraticas para discutir o tema, 0 CDS aponta o inicio de um processo de
desecuritizacdo, em nivel regional, da tematica do narcotrafico, todavia, a consolidacdo (ou

ndo) desse movimento sé poderé ser vista com os desdobramentos das atividades da Unasul.

4.2.2 O Conselho Sul-Americano sobre o Problema Mundial das Drogas

Em 2009, durante a Il Reunido Ordinéaria do Conselho de Chefas e Chefes de Estado
da Unasul, em Quito, Equador, foi celebrado o acordo que criou o Conselho Sul-Americano
de Luta contra o Narcotrafico, cujo objetivo era criar um marco legal conjunto para o
enfrentamento do problema na América do Sul, que incluisse um variado escopo de acBes. A
criacdo do CSLN se insere na tentativa da regido de se posicionar autonomamente sobre
questdes sul-americanas, sendo construido para atender uma grande demanda regional. Além
disso, cumpre o estabelecido pelo Tratado Constitutivo da Unasul, que em seu artigo 3°,
alinea g, prevé como objetivo especifico da organizacdo a “coordenacdo entre os organismos
especializados dos Estados Membros [...] para fortalecer a luta contra [...] o problema mundial
das drogas” (UNASUL, 2008a, p. 04).

Apds algumas reunides, foi decidida a mudanca no nome do 6rgdo, passando a ser
chamada de Conselho Sul-Americano sobre o Problema Mundial das Drogas. Em entrevista, a
ex Diretora da Secretaria Antidrogas do Ministério do Interior do Equador, uma das

participantes das reunides do CSPMD, Silvia Corella, declarou:

Esta mudanca se produziu sob a logica de que a expressdo “luta contra o
narcotrafico” implicaria distorcer ¢ minimizar a importancia do enfoque em satude
publica e, portanto, o problema seria tratado belicosamente, sem motivar a
organizagdo social e comunitaria (CORELLA apud VELASCO, 2012, p. 04,
traducdo nossa).

Velasco (2012) analisa que a mudanca de nome traduz a vontade sul-americana de
retirar o problema da logica exclusiva da seguranca. A alteracdo no tratamento da questdo das
drogas, pelo menos no sentido semantico, coaduna com a recente atualizacéo das politicas de

segurancga dos paises sul-americanos, na qual a publicagdo de Livros Brancos de Defesa e
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Estratégias de Seguranca Nacional™ tem fomentado ndo apenas o compartilhamento de
informagdes, mas também um maior controle civil sobre assuntos tradicionalmente
relacionados a defesa dos Estados.

Ademais, os recentes documentos publicados pelos Estados sul-americanos procuram
estabelecer claramente o que é matéria de defesa nacional e o que é matéria de seguranca
interna. Portanto, vé-se distin¢do entre as instituicdes no tratamento da seguranca publica,
controle de fronteiras e narcotrafico. Nesse sentido, Jarrin (2010) defende que a América do
Sul vem superando o dilema da “securitiza¢do”, principalmente devido a mudanga de
tratamento quanto ao ampliacionismo da seguranca, o que acaba gerando o temor de
militarizacdo das mais diversas questdes, bem como restringe a participagdo de instituicdes
estatais e da sociedade civil na resolucao dos problemas.

Buzan et al (1998) argumenta a importancia dos atos de discursivos no processo de
securitizagdo, em que o ato de fala proferido por um determinado ator, se aceito por uma
audiéncia, tem validade suficiente para criar atos securitizantes. Se o ato de fala é
fundamental na securitizacdo, a légica permanece no processo de desecuritizacdo. Os atos
discursivos também produzem o efeito reverso, trazem um objeto securitizado novamente
para a “baixa politica”. E importante ressaltar que o ato de fala niio é qualquer ato, mas sim
um ato discursivo associado a uma (possivel) agdo. Em termos distintos, um ato de fala é um
ato (de) securitizador a medida que estd vinculado a um ambito, seja ele formal ou ndo, de
poder, no sentido de produzir efeitos.

A desecuritizacdo acontece a medida que o dialogo e a coordenacdo politica, ou a
politizacdo, transformam um objeto outrora ameacador em algo mais regular, que pode ser
lidado no ambito da politica do dia-a-dia, respeitando os processos democraticos usuais. Em
outras palavras, o objeto desecuritizado deixa de ser uma ameaga existencial ao Estado, em
gue medidas extraordinarias ndo sdo requeridas, tampouco legitimadas.

Em sua Teoria da Securitizacdo, Buzan et al (1998) apresenta trés instancias a serem
analisadas: os objetos referentes, os atores securitizantes e os atores funcionais, sendo o ato de
fala o primeiro estagio para a securitizacdo de um objeto. Nesse sentido, 0 autor propde um
caminho para a constru¢do de um processo de securitizagdo e também apresenta as unidades
relevantes a serem avaliadas. Essa normativa € util para examinar o processo de
desecuritizacdo, ao observar a questdo do narcotrafico (objeto referente) nos Orgdos que

compdem a Unasul (ator desecuritizante), observa-se que a mudanca semantica de luta para

9 Na dltima década, Chile, Paraguai, Brasil, Argentina e Equador atualizaram e divulgaram suas politicas de
seguranca e defesa por meio da publicacdo de seus Livros Brancos.
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problema mundial pode indicar um dos primeiros atos discursivos para a alteracdo do
tratamento dado ao narcotrafico em ambito regional. E obvio que sdo necessarias mais agdes e
speech acts para a concretizacdo de um processo de desecuritizacdo, além da aceitacdo por
parte dos atores funcionais (comunidade internacional / sociedade civil) desse novo
paradigma.

Embora reconheca o narcotrafico como um problema transnacional, os principios
norteadores do CSPMD baseiam-se nas diretrizes classicas do Direito Internacional,
assegurando o ‘“respeito irrestrito da soberania, a autodeterminagdo, a integralidade e
inviolabilidade territorial e a igualdade entre os Estados” (UNASUL, 2010, p. 01). A instancia
tem como principais objetivos especificos: a) identificar possibilidades de harmonizacao
normativa; b) fortalecer a institucionalidade; c) trocar experiéncias, informacdes, treinamentos
e boas praticas; d) minimizar as consequéncias negativas a0 meio ambiente; e) promover o
desenvolvimento integral e sustentavel alternativo ao cultivo de plantas base; f) reduzir a
demanda; g) promover o estudo cientifico sobre essas substancias.

O Conselho busca a atuacdo multilateral conjunta na articulacdo e coordenacdo de
enfrentamento de toda a cadeia produtiva e comercial de narcoticos, englobando desde o
cultivo, fabricacdo e tréafico, até desvio de produtos quimicos, demanda e lavagem de
dinheiro. Outrossim, 0 CSPMD prevé a harmonizagdo das normativas civis, administrativas e
de politicas publicas dos Estados, porém sem a perspectiva impactar ou de sobrepor-se a
soberania estatal.

O primeiro plano de acdo do Conselho ratificou a integralidade de acGes apresentadas
pelo seu Estatuto Constitutivo, seus eixos de acdo privilegiaram: a reducdo da demanda; o
desenvolvimento alternativo, integral e sustentavel; o controle da oferta; e a promocao de
medidas de controle da lavagem de dinheiro. Busca-se, por conseguinte, a coordenacdo de
acOes, projetando o plano com centralidade da homogeneizagdo dos critérios, diretrizes e
objetivos dos paises sul-americanos (VELASCO, 2012).

Além disso, o plano de acdo, com validade de cinco anos, promove a produgdo e
compartilhamento de informacdes sobre o tema. Em margo de 2012, foi proposta a criagcdo do
Observatorio Sul-Americano de Drogas, a fim de levantar e analisar dados sobre o comércio
ilegal de narcoticos, de modo a obter dados confiaveis que guiem acdes futuras.

Ainda em 2012, a Unasul aprovou uma resolucdo que criou, no ambito do CSPMD,
seis grupos de trabalho para investigar a complexa rede que compde o problema do
narcotrafico, a saber: 1) reducdo da demanda; 2) reducdo da oferta; 3) medidas de controle; 4)

fortalecimento institucional e harmonizacdo legislativa; 5) desenvolvimento integral,
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alternativo e sustentavel; e 6) medidas de controle. Além disso, também foi aprovada a
resolucdo 14/2012, que estabeleceu um mecanismo de consultas regulares de autoridades
judiciais, policiais, aduaneiras, financeiras e 6érgdos de combate as drogas.

O CSPMD representa uma mudanca na visdo da problematica das drogas, pois
fortalece uma perspectiva integral do problema, aproximando-o da esfera da saude publica e
de processos socioecondmicos complexos. Tenta-se desvincular o tema da seguranca,
assumindo que a harmonizacdo das normativas internas dos paises pode levar a uma melhor
abordagem na cadeia produtiva que forma o narcotrafico. Ademais, o 0Orgdo procura
impulsionar o debate sobre o problema das drogas, na tentativa de estabelecer uma politica
comum, que “responda as expectativas dos paises membros e va além da reproducdo de
[politicas] estrangeiras convencionais fomentadas por organismos [internacionais], [...] cujas
diretrizes nem sempre refletem a realidade dos paises membros da Unasul” (VELASCO,
2012, p. 08, traducdo nossa).

Na Il Reunido do CSPMD, em dezembro de 2012, os grupos de trabalho foram
fortalecidos e a pauta inicial, mesmo marcada pelo conservadorismo, demonstrou avancos
guanto a construcdo de uma perspectiva comum sul-americana para apresentacdo em foruns
extrarregionais. Figuram ai a exposicdo de suas linhas gerais de atividade e plano de a¢do na
reunido do Conselho Setorial de Drogas das Nac¢des Unidas, em maio de 2013, além do
compromisso de apresentar uma politica sul-americana unificada na Assembléia Geral das
Nacdes Unidas de 2016. Outro avanco foi o reconhecimento da necessidade de se incorporar
setores da sociedade civil nos debates sobre a problematica das drogas, acdo que esta prevista
de ser iniciada em 2014 (VELASCO, 2013).

As propostas apresentadas pelo CSPMD e sua organiza¢do normativa indicam um
ponto de conversdo no tratamento as drogas ha América Sul, em que se busca um debate mais
integral e um didlogo politico permanente para obter posi¢cGes consensuadas diante de uma
tematica tdo complexa. O 0Orgdo visa, portanto, a concertacdo politica de um tema que foi
capturado durante quase meio século pelos discursos de seguranca do hemisfério. E evidente
que o Conselho tem muitos desafios em sua consolidacdo, mas ja aponta novos rumos

discursivos para o gerenciamento da problematica do trafico de drogas na regido.

4.2.3 O Conselho Sul-Americano em Matéria de Seguranca Cidada, Justica e Coordenacdo de
Acdes contra a Delinquéncia Transnacional Organizada
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O Conselho Sul-Americano em Matéria de Seguranca Cidadad foi estabelecido em
2011, com o objetivo de funcionar como uma “instdncia de consulta, coordenagdo e
cooperagao” (ISAGS, 2011, s/p) entre os paises sul-americanos em assuntos relacionados a
seguranca e justica, alem de acfes contra o crime transnacional organizado. Na constituicao
do CSSC, a abordagem cidada € enfatizada, isto é, o 6rgdo pretende desenvolver suas acdes
norteadas pelo “fomento da inclusdo social, participacdo e equidade de género” (ISAGS,
2011, s/p). No entanto, ndo fica claro como o0 componente cidadao serd incorporado em suas
atividades; nem seu Tratado Constitutivo, ainda em construcéo, traz elementos que lancem luz
sobre esse aspecto.

A importéncia do CSSC para a temética do narcotrafico na América do Sul remonta a
origem do 6rgdo, que nasceu de discussdes dentro do Conselho Sul-Americano sobre o
Problema Mundial das Drogas. O tréafico de drogas, em esséncia, € um delito que envolve uma
cadeia complexa de crimes associados, como a lavagem de dinheiro, o trafico de armas,
violéncia em fronteiras, entre outros.

Ao tratar especificamente do narcotrafico, o CSPMD foi confrontado com as questdes
do crime organizado. Dessa forma, ao fim do 11l encontro do CSPMD, sugeriu-se a cria¢do do
CSSD na tentativa de afastar o Conselho Sobre o Problema Mundial das Drogas dos temas
referentes a “deliquéncia transnacional”. Isso se deu para ndo associar o CSPMD a estratégias
de seguranca e combate ao narcotrafico e, consequentemente, manter a proposta de
integralidade social e econémica no tratamento do problema.

Ja em 2012, durante a VI Cupula Presidencial da Unasul, em Lima, retornaram as
discussdes sobre 0 mandato e necessidade de coordenacdo entre os dois 6rgdos. Ambos 0s
Conselhos setoriais seriam encarregados de cuidar da problematica do narcotrafico, mas foi
decidido que o CSPMD deveria incumbir-se exclusivamente dos temas das drogas e
narcotrafico, enquanto o CSSC lidaria com todos os demais ilicitos transnacionais.

Para Velasco (2013), a convergéncia entre ambas as instancias advém do fato que os
dois Conselhos gerenciam tipos diferentes, mas correlatos, de crime organizado, tornando o
CSSC uma fonte preciosa de informacdo para 0o CSPMD. O primeiro 6rgdo, embora ainda néo
tenha divulgado seu Estatuto, prevé a criacdo de um Mecanismo de Consulta Juridica, Politica
Financeira e Administrativa sobre as politicas antidrogas dos paises sul-americanos. Em 2012,
ficou estabelecido que esse mecanismo de consulta deveria ser compartilhado com o0 CSPMD,
coordenando as agles na area de inteligéncia e levantamento de informacdes, de forma a
subsidiar as agcdes do CSPMD.
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Desde final de 2012, o CSSC teve seu funcionamento estagnado, com o atraso da
publicacdo de seu tratado constitutivo, plano de acéo e relatérios de reunido, nao fornecendo
dados relevantes para a articulacdo com o CSPMD. Velasco (2013) vé essa estagnacdo como
uma estratégia de stand-by por parte dos paises sul-americanos, que visa fortalecer a distincao
da nova tentativa de abordagem para o problema das drogas de uma politica securitaria
tradicional, fortalecendo a CSPMD como 06rgdo primario no gerenciamento integral da

problematica do narcotrafico.

4.3 A abordagem antidrogas da Unasul: uma oposicdo ao militarismo da politica

antidrogas norte-americana

Certamente, a contraposicdo entre as politicas antidrogas norte-americanas e as
“intengdes” ou normativas da Unaul ¢ um assunto de dificil sistematizacdo, principalmente
devido a falta de acbes concretas por parte do organismo sul-americano. A realidade
periférica da América do Sul é particularmente fundamental quando se trata do narcotréfico,
uma vez que o 6nus de seu combate tem sido assimetricamente compartilhado nos quase 50
anos de guerra contra as drogas, gerando grandes custos sociais e politicos para a regido.
Entretanto, entende-se aqui que o simples fato de tentar refundar os modelos de cooperagéo e
integracdo na América do Sul ja é um importante ponto de andlise, dada a situacdo periférica
da regido e a constante sobreposicao de interesses, ndo apenas dos paises sul-americanos, mas
também dos EUA.

A Unido das Nagbes Sul-Americanas tem avancado na constituicdo dos seus 0rgéos e
compatibilizacdo dos interesses de seus membros, todavia, percalcos sdo constantes e
esperados. No que diz respeito ao conceito de seguranca, a Unasul tem sido uma incognita,
ora demonstrando ter aderido a multimensionalidade securitaria bastante comum no pos -
Guerra Fria, ora delimitando muito claramente o que € assunto de seguranca estatal.

No tocante ao narcotrafico, objeto principal deste estudo, a Unasul aparenta se afastar
das premissas tradicionais que securitizam o trafico de drogas, que transformam a cadeia
produtiva, comercial e consumidora de narcéticos em fontes primérias de inseguranga dos
paises. Desde sua criagdo, a Unasul tem criticado a énfase norte-americana na estratégia

militar como instrumento para solucionar o problema das drogas e combater o trafico.
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A ex-Secretaria - geral da Unasul, Maria Mejfa?®, declarou o completo fracasso da
politica antidrogas norte-americana no hemisfério. O atual Secretario, Ali Rodriguez
Araque?, afirmou que os EUA falharam estrondosamente em sua luta antidrogas e que
“Estados Unidos e Europa tém fracassado vergonhosamente em reduzir o consumo de drogas,
porque ¢ um problema de decadéncia dessas sociedades” (EL UNIVERSAL, 18/06/2012, s/p,
traducdo nossa?’). Nesse sentido, é compreensivel, diante da falha das politicas antidrogas
militarizadas patrocinadas e adotadas pelos EUA e boa parte dos paises europeus, que a
Unasul tenha criado uma instancia diferente, que ndo de seguranca ou defesa, para tratar da
problematica das drogas.

O Conselho de Defesa, conforme seu Estatuto e estudos recentes, em nada pretende
estar envolvido no gerenciamento da temaética do narcotrafico. Para o érgdo, a tematica nédo
integra as dindmicas de defesa da Ameérica do Sul, embora seja um importante desafio para
todos os paises da regido. Um dos objetivos importante dessa distingdo € a separacdo dos
Ministérios da Defesa no tratamento do tema, visto que sdo os Ministros de Defesa de cada
Estado sul-americano que participam de reunides regulares e que compdem boa parte do
corpo organizacional do Conselho.

A Unasul tenta lancar e constituir uma politica de drogas regional distinta daquela
perpetrada nos Ultimos quase 50 anos na regido, seja na forma da politica Nixon de associa¢do
dos traficantes aos supostos comunistas, seja a moderna guerra de baixa intensidade
colombiana. A Unasul busca caminhar para a mudanca de paradigma, alteracdes na maneira
de ver a complexa problematica do narcotrafico, frequentemente associado as urgéncias e
ameacas norte-americanas, na tentativa de criar um regime genuinamente sul-americano, que
represente os anseios e desafios da regido.

O tratamento dado as drogas pela Unasul pretende se distanciar da politica antidrogas
norte-americana em muitos pontos. Um dos mais relevantes é a falsa e superficial distin¢do
entre paises produtores e consumidores, 0 que significa o reconhecimento da responsabilidade
ampla e compartilhada de todos os Estados incluidos na cadeira produtiva das drogas. Nesse
sentido, os paises andinos (maiores produtores) ndo se diferenciam em responsabilidade de

Brasil, Chile e Argentina (grandes consumidores e rotas de transito).

2 Marfa Mejia foi Ministra das Relacdes Exteriores da Colémbia (1996 — 1998) e ocupou a o cargo de
Secretaria-geral da Unasul no periodo de 2011 a 2012.

21 Araque foi Ministro das Relacdes Exteriores da Venezuela (2004 — 2006), Ministro de Minas e Energia da
Venezuela (1999 — 2000) e é o atual Secretario — Geral da Unasul.

22 Original em Espanhol.
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Busca-se o equilibrio entre estratégias de reducdo de oferta e demanda, reconhecendo
o imperativo de maior foco na demanda, pois, atacar apenas a oferta jA se mostrou uma
politica altamente falha. Com isso, diminuem-se 0s custos sociais, econdémicos e operacionais
que costumam recair sobre os paises produtores. O Plano Colémbia é um exemplo importante
do preco social, institucional e ambiental que se deve pagar por uma politica altamente
militarizada. A Unasul procura entender: primeiramente, o narcotrafico é um problema global
complexo; segundo, é um problema mais ligado a saude publica (demanda) que a seguranca;
esta que, uma vez ameacada, € no sentido interno e, ndo, estatal.

A implementacdo de um conselho especifico para a tematica do narcotrafico é um
avanco fundamental no gerenciamento do problema. O CSPMD aponta uma revisdo em eixos
de acdo que privilegiem a coercdo e repressdo, incorporando premissas de direitos humanos e
dignidade humana, que preveem o desenvolvimento de programas para prover alternativas
econdmicas aos envolvidos tanto na plantacdo, como no comércio de drogas. Ademais, a
mudanga para um foco mais integral aparece como a solugdo a problemas, tais quais o “efeito
baldo”, em que agdes mais contundentes e repressivas promovem a migracao das atividades
do narcotrafico para regiGes com menos recursos punitivos.

Outrossim, a Unasul e seus conselhos tematicos pretendem mapear o perfil dos
consumidores de drogas, levantando dados consistentes sobre a populacdo que participa do
mercado de entorpecentes. Tal acdo € importante para evitar a marginalizacdo de grupos, visto
gue o uso de drogas é demasiadamente associado a determinados segmentos populacionais e
étnicos, principalmente segmentos pobres, negros e indigenas. No entanto, o aumento
crescente das classes médias e ricas em paises como Chile e Brasil também tem acompanhado
0 incremento no consumo de drogas. Estudar essa possivel relacdo pode mitigar o risco de
imputar a um unico segmento socioecondmico a culpa pelo narcotrafico e a violéncia
associada.

Ao contrario da politica antidrogas norte-americana, a Unasul manifesta interesse em
recuperar e fortalecer os mecanismos institucionais, judiciarios e de participacdo da sociedade
civil. A tentativa de harmonizagdo das leis dos paises da regido e o reconhecimento da
necessidade de articulagdo e engajamento em nivel local demonstram a abordagem integral.
Além disso, o reforco no entendimento do problema como saude publica permite que se
estabeleca em ambito regional um debate mais profundo sobre a penalizacdo e
encarceramento de usudrios e a propria descriminaliza¢do de algumas drogas.

A Unasul tem se tornado um espaco importante de discussédo, consenso e agao na

América do Sul. E evidente que seu pouco tempo de existéncia dificulta quaisquer analises
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acerca do organismo, porém € evidente sua intencdo de construir um mecanismo de
cooperacdo multilateral para o tema do narcotrafico, que contrarie a logica combativa
impregnada nos planos hemisféricos patrocinados pelos EUA. Dessa forma, a concretizacéo
das normativas previstas pela Unasul serd um salto para a construcdo de uma nova politica
antidrogas na regido e também um grande avanco para a constru¢cdo de uma mais regido
autdnoma, desenvolvendo alternativas para o enfrentamento ao narcotrafico ao mesmo tempo

em que se fortalecem arranjos institucionais sul-americanos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Identificados, durante boa parte do século XX, como a auséncia de ameacas, O
conceito e a agenda da seguranca internacional tém se alterado substancialmente desde o fim
da Guerra Fria, permitindo uma concepgdo mais alargada, que aglutine diversos atores e
esferas de atuacdo. Se, durante boa parte do conflito bipolar, os temas ligados a seguranca
estavam atrelados aos setores estratégicos e militares e sua analise fundamentada,
principalmente, em premissas neorrealistas e neoliberais; o arrefecimento da Guerra Fria
permitiu a emergéncia de outras visdes tedricas, que privilegiaram a formacdo de uma rede de
seguranca cooperativa, prevendo a interacdo entre Estados e outros atores nos problemas
securitarios.

E a relativa abertura experimentada na década de 1980 que deu visibilidade a novas
correntes tedricas para o estudo da seguranca internacional. E é nesse contexto que a Escola
de Copenhague emerge e ajuda a aprofundar o debate securitario, possibilitando respostas
mais coesas para 0s complexos problemas de seguranca de um mundo em mutacdo. As ideias
trazidas pelos tedricos de Copenhague levaram a um entendimento pds-moderno dos dilemas
de seguranca, em que praticas e discursos sdo associados a significados e comportamentos
securitarios.

E a Teoria da Securitizacdo uma das principais contribuicbes da Escola de
Copenhague, cujo enfoque analitico ¢ direcionado para o processo de (de) securitizacdo de um
objeto, utilizando uma perspectiva critica e normativa da construcdo do que ¢ “assunto de
seguranca”. Outra contribui¢do ¢ a ideia de Complexos Regionais de Seguranca, em que o
componente regional (e ndo o global) torna-se ponto-chave para o entendimento das
dindmicas securitarias de uma determinada porg¢éo do globo.

Quando se trata da tematica do narcotrafico, ambas a Teoria da Securitizacdo e a
Teoria dos Complexos Regionais de Seguranca sdo fundamentais para o entendimento da
questdo. Vé-se que, durante boa parte do século XX, a problematica do narcotrafico se firmou
como dominio da seguranca, na mesma medida em que os EUA se consolidavam como
grande poténcia mundial. A problematica que compde narcotrafico foi desenvolvida sob a
premissa da seguranca internacional e nacional, afastando concepcdes que tratam o problema
como a atuacdo de grupos privados em um negdcio bastante lucrativo, sem objetivos politicos

ou paramilitares, e de uma viséo de satde publica.
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O entendimento do narcotrafico como ambito da seguranga foi construido
paralelamente a criagdo de um regime internacional altamente criminalizador, que intensificou
a marginalizacdo de determinados grupos sociais. A solidificagdo da hegemonia
estadunidense possibilitou que o discurso domeéstico de guerra as drogas fosse transplantado
para a seara internacional, tornando o tema, principalmente nas décadas de 1980 e 1990,
centro da agenda securitaria global.

No contexto sul-americano, a securitizagdo do narcotrafico mostrou-se ainda mais
alarmante, funcionando como justificativa para ingeréncias norte-americanas na regido. O
narcotrafico na América do Sul pautou os discursos e praticas dos EUA, sendo moldado as
urgéncias da hegemonia. Se durante a Guerra Fria o narcotréfico foi associado a uma suposta
luta contra o comunismo; ao fim do conflito bipolar, a maleabilidade dada ao tema
possibilitou sua incorporacdo dos discursos migratorios, das reformas neoliberais e, mais
recentemente, do terrorismo.

A guerra as drogas norte-americana é desenvolvida sem o delineamento conceitual e
normativo necessario para limitar sua amplitude, acabando por ser incorporada tanto nos
temas tradicionais de seguranga, quanto nas “novas ameacas”. Tal imprecisdo conceitual leva
a destruicdo das concepcdes territoriais, temporais e de legitimidade da guerra classica,
tornando os conflitos longos, embora de baixa intensidade, e ndo definindo quem s&o os
combatentes ou combatidos. De certa forma, assemelha-se a uma guerra de inimigos liquidos,
sem rosto, em que qualquer grupo, dentro de um determinado contexto e discurso, pode ser
enguadrado como fonte da inseguranca global.

Ademais, a associacdo de narcotréfico e seguranca nacional torna-se ainda mais
danosa em um cenario sul-americano, no qual as Forcas Armadas tiveram importante papel
historico na formacéo social dos paises da América do Sul, e foram responsaveis por regimes
autoritarios longos, bem como sanguinérios. A fungdo primordial das Forcas Armadas é a
seguranca dos Estados, portanto, ao formar o bindmio trafico de drogas x seguranca cria-se
uma formula perigosa, em que se militariza o combate ao narcotréafico e utilizam-se as forgas
militares internas (ou externas) para combater os individuos / cidaddos nacionais.

O inicio do século XXI trouxe mudancas & América do Sul, o redirecionamento das
prioridades estadunidenses permitiu o fortalecimento do complexo regional de seguranca sul-
americano, que vem paulatinamente caminhado para a convergéncia no tratamento dos
problemas securitéarios da regido. Embora Buzan et al (1998) trate a América do Sul como um
complexo formado por dois sub-complexos, 0s avangos integrativos e saltos de

desenvolvimento apontam para mudancas na regido. Observa-se a alteracdo de um modelo
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desconexo, demasiadamente penetrado pela hegemonia norte-americana, para um modelo
centrado no Brasil, ainda que o Pais se mostre inconsistente quanto ao seu papel de lider da
América do Sul.

Os recentes avancos da América do Sul ndo justificam o entendimento da regido como
sub-regides desconectadas, mas sim um grande complexo que experimentam 0S MesMOs
problemas, mesmo que em graus diferentes, e construcdes histdricas parecidas. A possivel
conversdo do Brasil como polo de poder na América do Sul implica tanto na harmonizacao
dos interesses securitarios regionais, quanto na disponibilidade brasileira em arcar com o0s
custos de qualquer protagonismo. Destaca-se que a hipdtese aqui defendida é que se iniciou
um processo de mudancga no complexo de seguranga sul-americano, no entanto, s6 o passar do
tempo e a solidificacdo (ou nao) da lideranca brasileira indicara se 0 CRS da América do Sul
sera centrado em uma poténcia media. Entretanto, ja ha indicativos da convergéncia do CRS
sul-americano, a instituicdo da Unasul e, posteriormente, 0 CDS a partir de uma proposta
brasileira mostra a disposic¢éo do Pais em se tornar o centro securitario da regiao.

A criacdo da Unasul e seus conselhos tematicos sdo fundamentais para o entendimento
da problematica do narcotrafico. A organizacdo foi criada com objetivos, primariamente,
politicos; na tentativa de sustentar uma perspectiva consensuada e sul-americana sobre
diversos temas. A Unasul busca prover definicdes estratégicas para seus eixos de acdo,
sobretudo no que concerne as matérias de seguranca e defesa, ambito que recai, inicialmente,
0 debate sobre o narcotréfico.

No que se refere ao trafico de drogas, a organizacao sul-americana tem buscado se
afastar das discussdes tradicionais sobre o tema. Observa-se a conversdo, ainda que lenta e
normativa, da problematica do narcotrafico para uma questdo mais integral, o chamado
problema mundial das drogas. Desde seu estabelecimento, a Unasul deixa clara a sua oposi¢éo
ao militarismo exacerbado da guerra norte-americana as drogas, buscando o dialogo e a
formacdo de uma rede de levantamentos de dados na tentativa de criar um regime sul-
americano para o problema das drogas.

Inicialmente, o tema do narcotréfico foi estudado / tratado dentro do Conselho de
Defesa Sul-Americano, todavia, em seguida a questdo foi direcionada para um conselho
tematico especifico, distanciando a ideia de que o trafico de drogas € um problema de
seguranca nacional. Posteriormente, o termo ‘“narcotrafico” tem sido substituido por
“problema mundial das drogas”; um ato discursivo que desecuritiza 0 tema, ampliando,

portanto, o escopo de solucbes possiveis.
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O estabelecimento e reformulagéo do Conselho Sobre o Problema Mundial das Drogas
foi um avango para o tratamento do tema na regido. O distanciamento das questdes de defesa
auxiliou no fomento a construcdo de eixos de acdo mais integrais, aglutinando a producéo de
informacao, inteligéncia, harmonizacdo legal e programas de desenvolvimentos alternativos
para aqueles envolvidos no trafico de drogas. Além disso, alavancou um debate mais
profundo sobre o tema, incluindo o inicio da discussdo sobre a regulamentacdo ou
descriminalizacdo de algumas drogas.

A Unasul tenta lancar e constituir uma politica de drogas regional distinta da
perpetrada nos dltimos quase 50 anos na regido, vislumbrando caminhar para a mudanca de
paradigma, alteracbes na maneira de ver a complexa problematica do narcotréfico,
frequentemente associado as urgéncias e ameacas norte-americanas, na tentativa de criar um
regime genuinamente sul-americano, que represente os anseios e desafios da regido.

Dessa forma, a organizagdo sul-americana busca desconstruir uma politica antidrogas
altamente militarizada, avancando para altera¢cdes no gerenciamento do tema do narcotréfico
em ambito regional. Tenta-se alcancar um equilibrio, reconhecendo que o problema é da
Ameérica do Sul e que questdes relacionadas a oferta e demanda ndo afetam as
responsabilidades dos paises da regido, a luta contra o problema mundial das drogas pode (e
deve) ser compartilhados por todos, independente de sua posicao na cadeira produtiva.

A Unasul tem se configurado como um importante espaco politico para o debate sobre
uma politica antidrogas da América do Sul. Entretanto, a despeito da visdo otimista quanto a
desecuritizacdo do tema exposta aqui, é esperado que a organizacdo encontre percal¢os e
desafios para avancar nesse debate. Entende-se que o carater intergovernamental, aliado a
necessidade de consenso politico, dificulta o andamento da organizacdo, bem como a deixa
refém de mudancas nos direcionamentos nacionais. No entanto, se as diretrizes normativas
contidas nos documentos oficiais coadunarem as praticas da organizacdo, serd um grande

salto para o enfrentamento da complexa problematica do narcotrafico na América do Sul.
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