SEGURANCA, SEGURANCA HUMANA E AMERICA LATINA?!

Bernardo Sorj?

Introducéo

Este artigo pretende promover a discussdo dos novos (e antigos) problemas de seguranca
interna e externa na América Latina. A primeira parte analisa 0 conceito de seguranca humana e os
principais atores a ele associado. Argumentamos que o conceito de seguranca humana para ter
utilidade pratica deve ir dlem de seus componentes normativos e ser reformulado para permitir seu
uso como ferramenta operaciona e analitica. O estudo da seguranca humana precisa ter um foco mais
claro na violéncia armada; levando em conta também as dimensdes ingtitucionais e sociais, sob a
perspectiva dos diferentes arranjos no quadro dos problemas de seguranca internacional. A segunda
parte comeca com uma curta revisdo de problemas de seguranca comuns na América Latina — eda
nova situacdo criada pelas politicas antiterroristas implementadas pelos Estados Unidos. Discutimos
também algumas das dificuldades enfrentadas para consolidar uma agenda internacional comum para a
América Latina. Na se¢do final, expomos alguns dos principais temas que poderiam ser focaizados
pel os pesquisadores, pela sociedade civil e pelos atores politicos na América Latina.

Partel: Seguranca humana: conceito e agenda

O conceito de seguranca humana

O conceito de seguranca humana foi apresentado pela primeira vez em um relatério do PNUD
de 1994,° embora as bases para sua formulacio estivessem h& muito presentes no ambito das Nages
Unidas. A Carta da ONU, além de diversos documentos posteriores, menciona a soberania naciona
como principio norteador do sistema internacional, bem como a defesa universal dos direitos humanos
a despeito das fronteiras. Em outras palavras, desde sua origem as Nagdes Unidas reconhecem duas
linhas de valores “absolutos’ que o sistema internacional deve proteger: a soberania naciona e os
direitos humanos individuais.

1 Traduzido do inglés por Luciano Vieira Machado.
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3 Sobre a histéria do conceito de seguranca humana, ver Charles Philippe David & Jean-Francois Rioux, “Le concept de
Securité Humaing”, in Jean-Frangois Rioux (ed.), La Sécurité Humain (Paris: L "Harmattan, 2001).



Atualmente, a defesa do conceito de seguranga humana se baseia em particular na nova
constelacdo internacional de atores politicos, posterior a Guerra Fria — em boa parte pelo fato de que
hoje a inseguranca fisica € causada mais por conflitos armados internos do que por guerras entre
paises. Tais conflitos podem ser guerras civis ou disputas mais indefinidas entre quadrilhas armadas ou
grupos terroristas, as vezes com gpoio direto ou indireto de Estados pouco comprometidos com os
direitos humanos.

O conceito de seguranca humana é inovador em sua énfase no cumprimento das leis de defesa
dos direitos humanos individuais. Considera-se esta a principal tarefa da ordem internacional, mesmo
contra a vontade dos Estados, mencionados como uma das principais fontes de inseguranca individual.
Todavia, como veremos, apesar de estar centrada nos individuos, a seguran¢a humana ndo pode ser
dissociada dos quadros ingtitucionais, em especiad dos Estados sob os quais os direitos humanos séo
(ou ndo) implementados.

A énfase em uma visdo que ndo tem por foco exclusivo a soberania das nagdes promove novas
formas de multilateralismo extra-estatal conferindo um papel central aos atores ndo-governamentais —
em especial as ONGs!*

Ha diversas concepgdes de seguranca humana na esfera internacional. A versao proposta pela
Comissio de Seguranca Humana, presidida por Sadako Ogasa e Amartya Sen,” patrocinada pelo
governo japonés, € por demais ampla e imprecisa (“um mundo livre de necessdades e livre de
medo”). Buscando incluir no conceito de desenvolvimento humano do PNUD riscos e ameacas a
seguranca fisica e ambiental (epidemias, acesso a atendimento médico, pobreza, suprimento de agua,
crises de desenvolvimento e econbmicas, acesso a armas de fogo, violéncia fisica e desastres
ecol 6gicos), acaba propondo uma visao holistica e difusa do que deveria ser uma politica nacional ou

internacional de seguranca ou inseguranca.

Concepgdes de foco mais definido, em especid as apresentadas pelo governo e por
pesquisadores do Canadé, atribuem cinco caracteristicas & seguranca humana?®

1. E um conceito holistico que abrange todas as variadas fontes de inseguranca individual,

incluindo as associadas a pobreza e a violéncia fisica.

2. Concentra-se nos direitos humanos dos individuos. Na verdade, enfatiza o papel do governo

como fonte de inseguranca para seus cidadaos.

4 Sobre as novas formas de multilateralismo, ver o excelente arti go de Shepard Forman, New Coalitions for Global
Governance: The Changing Dynamics of Multilateralism (Center of International Cooperation, 2004).

5 Disponivel em <http://www.humansecurity-chs.org/finalreport/index.html>. Acesso em 21 out. 2005.
8 Para uma apresentaco atualizada do conceito canadense de seguranca humana e seu papel em relacdes exteriores, ver:
Ernie Regehr & Peter Whelan, Reshaping the Security Envelope: Defense Policy in a Human Security Context (Ploughshares

Working Papers, 4-4, 2004). Mais informagdes sobre seguranga humana em geral, e a concepcdo canadense em particular, em
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3. Valoriza a sociedade civil como ator privilegiado, reduzindo assim, a forma implicita, o
papd do governo.

4. Procura ter uma perspectiva global.

5. Judtifica a intervencdo externa da comunidade internacional em paises que estgam

atravessando crises humanitérias.

O relatério “Uma doutrina de seguranca humana para a Europa”, apresentado recentemente ao
encarregado das relagfes internacionais e da seguranca comum da Uni&o Européia, expbe uma
proposta estratégica mais precisa. * Focaliza conflitos regionais e Estados falidos, postulando o “[...]
engajamento preventivo e multilateralismo efetivo” (p. 6). No contexto internaciona atual,
aitude é considerada mais adequada que a politica tradicional de contencdo para favorecer a
transicdo democratica. 1sso se baseia na constatacdo de gque os conflitos entre Estados diminuiram,
enquanto ganharam destaque novos perigos, relacionados “[...] a anarquia, a empobrecimento, a
ideologias exclusivistas e ao emprego diario da violéncia” (p. 7). Assim, as cinco grandes ameacas a
Europa sdo: “[...] terrorismo, proliferagdo de armas e destruicdo em massa, conflitos regionais,
Estados falidos e crime organizado”™ (p. 8). A principal fontes atua de ameagca a0 sistema
internacional sdo os Estados autoritérios ou falidos, com politicas repressoras, com grupos armados
paradeos (promovidos ou ndo pelo estado) e/ou promovem o terrorismo internaciona. O relatorio
propde que se crie uma estrutura juridica bem definida para intervencdes justificadas. Também
preconiza operagbes de campo, desde que se baseiem nos principios dos direitos humanos, com
autoridade politica clara, multilateralismo, abordagem de baixo para cima, foco regiona, uso de
instrumentos legais e emprego adequado da forca.

Os atores por tras do conceito

O conceito de seguranca humana surgiu do empenho em definir uma nova dutrina para o
sistema internacional, focalizando os direitos humanos e as questdes de desenvolvimento. E resultado
direto do término da Guerra Fria e do papel organizador que o discurso dos direitos humanos passou a
desempenhar nos foruns internacionais. As Nagdes Unidas e o0s pequenos e médios paises
desenvolvidos comprometidos com a cooperacdo internacional (como o Canada e a Noruega, por
exemplo) promoveram nova agenda a partir de meados da década de 1990. Mais tarde, houve a

adesdo do Japdo e também de outros paises europeus’®

" Relatorio do grupo de estudos sobre as potencialidades de seguranca da Europa, apresentado ao alto representante para
Politica Comum e Seguranca, Javier Solana (Barcelona, 15 set. 2004). Embora com foco mais preciso, o relatério ndo deixa
claro o que se deveriaincluir no conceito de inseguranca. Na pagina 8 ha uma referéncia a alimentagdo, habitagdo e salide
como possiveis candidatos a inclusdo na defini¢do de seguranca humana, embora se afirme que “tém status legal menos
elevado”.

8 L}m grupo heterogéneo de paises — Austria, Canada, Chile, Eslovénia, Grécia, Holanda, Mali, Noruega, Suica e Tailandia (e
aAfricado Sul como membro observador) — formou em 2000 a Human Security Network, que até hoje ndo teve grande
impacto no cenario internacional .



Distintos atores e objetivos tém estado por tras da agenda de seguranca humana. Para as
NacOes Unidas, especialmente sob o comando do secretario-geral Kofi Annan, o objetivo era criar um
discurso que libertasse a ONU da submissdo a soberania nacional como Unica fonte de legitimidade
para a agao internaciona. Para os paises desenvolvidos de tamanho médio que n&o pretendem ressaltar
seu poder militar, essa doutrina orientaria as relagdes internacionais e, especialmente, a cooperacéo
internacional. Os paises latino-americanos defendem uma concepcdo especifica de seguranca humana
(seguranga multidimensional, smilar a nogdo de seguranca humana, mas sem referencia a intervencéo
humanitéria externa), como forma de se contrapor a agenda estadunidense de defesa da seguranca. Por
outro lado, os paises africanos consideram que a no¢do de seguranca humana contribuira para ampliar
sua capacidade de negociar apoio internaciona. E a Unido Européa, como ja dissemos, vem usando o
conceito para nomear sua nova politica externa. Por fim, nos Ultimos anos, 0 enfoque ha seguranca
humana foi adotado por véarias ONGs e, na América Latina, inclusive, como vermos, até por
instituicdes publicas. Para as ONGs internacionais, a perspectiva de seguranca humana consolida sua
auto-imagem como guardias dos direitos humanos aém-fronteiras, enquanto as ONGs nacionais e as
instituicOes governamentais dos paises em desenvolvimento tendem a redirecionar o conceito para
temas de seguranca interna e de ordem pablica.’

Criticas ao conceito de seguranca humana

Enquanto arcabouco conceitual, a idéia de seguranca/inseguranca é téo genérica que se pode
argumentar, como muitos o fazem, que fomentar a inseguranca é da natureza da moderna sociedade
capitalista — que certos autores definem como “sociedade de risco”. Na bibliografia das relagtes
internacionais, as maiores criticas ao conceito de seguranca humana s3o as seguintes:™

* N&o contém uma visdo do poder ou das institui¢des politicas requeridas para garantir a efetiva
implementacdo dos direitos humanos, gque me certas situagdes inclusive exige 0 uso do
Sistema repressivo.

* Dilui os problemas especificos da luta contra a violéncia fisica numa agenda que, no final das

contas, inclui todas as possiveis fontes de inseguranca, confundindo diferentes fatores
causais.

* Reduz a capacidade operaciona dos agentes ao incorporar distintos problemas sociais. Em
sociedades complexas, as &eas abrangidas pela agenda de seguranca humana sdo

distribuidas em diferentes subsistemas, com relativa autonomia operaciond e
responsabilidades variadas (forcas armadas, salde publica, politicas sociais e politicas

9 Por exemplo, o site da Secretaria Nacional de Seguranca Pablica do Brasil,
<http://www.segurancahumana.org.br/home.htm>. Acesso em 21 out. 2005.

19 Mais contribuicBes ao tema podem ser encontradas em J.-F. Rioux, op. cit.



ambientais). Enquanto conceito holistico que ndo € traduzido em termos operacionais
analiticos, essa no¢do de seguranca humana ndo consegue definir prioridades nem distribuir

responsabilidades.

* Levaauma visdo estreita e reducionista do Estado (na verdade, a segurancga individua sempre
esteve presente no Estado moderno) e superestima o papel da sociedade civil. Perde de vista
o fato de que a seguranca publica e a protecdo aos cidaddos ndo podem ocorrer sem

ingtitui¢Bes solidas que garantam a ordem publica e o provimento da justica.

Os latino-americanos e a seguranga humana

Na América Latina, a maioria das ONGs de direitos humanos, bemm como a comunidade
académica, tem se mostrado criticas ao conceito de seguranca humana. Para entender essa postura €
preciso remontar ao passado recente, quando as ditaduras militares do continente recorreram a uma
abrangente doutrina de “seguranca nacional’ para subordinar varios aspectos da vida socid a luta
contra o comunismo e a “defesa naciona”. De acordo com essa doutrina, as forgas de seguranga,
inclusive a policia, ficavam sob controle das forgas armadas. Um importante objetivo no processo de
democratizac&o era, entdo, limitar a autonomia e controlar as forgas armadas, cuja competénciafoi se
restringindo, nas novas congtituicdes, a defesa do territorio naciona contra inimigos externos —

apartando-as do controle da segurancainterna.

Nesse ontexto, uma perspectiva de seguranga humana é vista como tentativa de voltar a
subordinar a vida socia a doutrina de “seguranca naciona”, transferindo os problemas sociais para a
esfera da seguranca. (De forma paradoxal, quando se introduziu o conceito de seguranga humana, a
intencdo era, bem ao contrério, expandir a contribui¢do dos problemas de seguranca para pér em foco

suas inter-relagbes com problemas sociais mais amplos.)

Além disso, o conceito de seguranca humana provoca certo mal-estar nos circulos intelectuais
e também nas forcas armadas, na medida em que foi desenvolvido em oposicdo a uma visdo de
relagbes internacionais baseadas na soberania nacionad. A politica externa dos paises latino-
americanos no seculo 20 estava centrada na valorizagdo da seguranga nacional, o que é compreensivel
diante do latente receio de uma invasdo estadunidense. Apesar dessa atitude critica, acreditamos ser
possivel continuar a desenvolver o conceito de seguranca humana na regido. Afina de contas, é a
nica base conceitua em que se pode aplicar uma visdo multilateral de respeito aos direitos humanos e
a0 desenvolvimento socia nas relacles internacionais. No entanto, acreditamos também ser necessario
definir um foco de andlise mais preciso.

A seguranca humana como instrumento analitico

Pode-se considerar que o conceito de seguranca humana encerra sentidos distintos, embora néo

contraditorios. Uma das defini¢des, de fundamento normativo, estabelece um horizonte mora que



assegura todos os direitos humanos nas relagbes internacionals e nas sociedades. Outra perspectiva
considera a seguranca humana mais como um campo semantico do que como uma série de principios
normativos, ou como ferramenta conceitual. Sob esse ponto de vista, a seguranca humana é entendida
como uma vaga estrutura conceitual que cria uma base comum para o didlogo entre diferentes atores,
em busca de uma agenda de seguranca internacional gque priorize os problemas de desenvolvimento e
de implementacdo dos direitos humanos. Examinaremos aqui uma terceira leitura do conceito, que
procura transformar a seguranca humana em um conceito relevante do ponto de vista operaciona e Util
como ferramenta analitica para os cientistas sociais. Nessa linha, um conceito de seguranca humana

operaciona e andliticamente pertinente deveralevar em consideracao as seguintes questdes.

* Focalizar de modo mais preciso aidéade “inseguranca’. No cerne do conceito de seguranca
humana esta a protecdo contra a violéncia armada ou descontrolada que constituem ameagas
para (1) a estabilidade das ingtitui¢cbes democraticas da regido; (2) a seguranca fisica da
populacdo; (3) capazes de gerar uma reagdo da comunidade internacional (por exemplo, no
caso de genocidio ou de treinamento de terroristas). Assim, as crises humanitérias
relacionadas a fome, as epidemias ou aos desastres naturais ou ecolOgicos ndo estédo

incluidas num conceito mais estrito de seguranca humana.

* Sereferir ao quadro instituciona e social que pode garantir, ou ndo, a seguranca humana.
Com efeito, o quadro ingtitucional esta no cerne das diferentes politicas orientadas por uma
andlise da seguranca humana. A maioria dos episddios de intervencdo humanitaria ou
internacional diz respeito a Estados falidos, ou a paises que passam por crises humanitérias.
Superestimar a capacidade de as ONGs e a sociedade civil em gera resolverem os problemas
de seguranca é uma atitude irredlista, ineficiente e escapista, que ndo atende a necessidade de
fortalecer as instituicdes do Estado democratico. Nao existe seguranca humana individual
se 0 Estado ndo dispuser de estruturas politicas e administrativas capazes de assegur a-
la

* Estabelecer uma relacdo entre os problemas de segurancga e os de desenvolvimento, mas sem
reduzi-los um ao outro. Uma agenda de seguranca insensivel a questdes de desiguadade
globa e naciond, epidemias, degradacdo do meio ambiente, frustracdo das expectativas e
pobreza relativa, estard condenada a travar uma guerra contra 0s sintomas. A agenda de
desenvolvimento ndo pode reduzir as quest@es de seguranca a um epifendmeno — que ndo
requer tratamento especifico, investimentos e preparo institucional

Uma per spectiva latino-americana sobre seguranca humana

Do ponto de vista latino-americano, a seguranca humana deveria



* N&o fundir problemas socials diferentes — embora eles se inter-relacionem, cada um tem sua
prépria dindmica e requer politicas e instituicdes especificas. Reconhecer as inter-rel acoes de
problemas como violéncia e pobreza ndo implica uma visdo reducionista das questdes sociais
elou de seguranca  Conforme as pesquisas sociolégicas demonstram, ndo sd0
necessariamente 0s setores mais pobres da populagdo urbana que se envolvem em crimes; ea
violéncia armada, uma vez consolidada, tem uma dinamica até certo ponto autdbnoma. Muitos
problemas arrolados na agenda multidimensional estdo associados de modo intrinseco a
politica interna. Nao podemos nos esquecer, por exemplo, de que a pobreza na América
Latina é mantida, acima de tudo, por desigualdades sociais, corrupcao e politicas sociais
ineficientes.

* Desenvolver uma visdo que focalize em particular a construgdo das instituicOes estatais,
incluindo a participacdo da sociedade civil, mas que tenha por objetivo principal a garantia
do funcionamento de um Estado de Direito. A pesguisa e a agdo orientadas pela seguranga
humana deveriam se concentrar na inseguranca resultante da violéncia armada, levando em
conta o respeito aos direitos humanos e abrangendo o contexto social que da origem a
violéncia. Assim, a prevencéo e a repressao da violéncia devem atuar sobre suas causas
imediatas e também sobre 0s contextos sociais — especialmente sobre 0S grupos sociais mais
passiveis de se tornarem vitimas ou agentes de violéncia armada e crime, gerdmente os
jovens dos grandes centros urbanos.

* Focalizar os problemas de seguranca sob uma ética multilateral e multi-setorial, permitindo
que os diferentes participantes (instituicbes publicas, ONGs, associagdes comunitérias e

empresariais, entre outros) discutam e proponham novas politicas e abordagens.

* Reconhecer que em situacBes concretas podem existir tensdes entre uma visdo universalista
dos direitos humanos (ou da defesa da ecologia) e o reconhecimento da soberania como um
dos pilares do sistema internacional. Embora os casos extremos possam ser arbitrados por
tribunais internacionais, muitas situagBes tém um caréter tdo ambiguo que requerem um
espirito aberto e disposicéo para o didogo, tendo com ponto de partida o respeito pela
soberania nacional. Em nivel local, € importante aumentar a interacdo entre as ingtituicoes
responsaveis pela defesa nacional e a seguranca publica e as ONGs que lutam pelos direitos
humanos, caso contr&io a desconfianca e a recriminacdo mutua congtituirdo um

impedimento para 0 avango de uma agenda mais democratica.

* |nserir-se no debate globa sobre seguranca numa perspectiva de geometria variavel. 1sso
significa salientar que os conceitos e agendas globais s6 tém sentido se reconhecerem as
especificidades das condi¢des locais, e apenas sdo rel evantes na medida em que forem Uteis

para andlises comparativas. Além disso, eles deveriam incluir diferentes variacbes e



tipologias, sem tentar constituir ssmplificagdes muito abrangentes, no estilo proposto pelos
Orgdos internacionais e pelo governo dos Estados Unidos. Na América Latina em particular,
onde os paises ndo sdo importantes atores internacionais em termos mil tares ou de gjuda
militar ou humanitéria, nem apresenta casos de Estados autoritérios nem em colapso (fora do
caso de Haiti), o foco da seguranca humana deveria priorizar os problemas internos de ordem
publica que possam ter consequiéncias internacionais. A mesma abordagem de geometria
variavel deve ser aplicada internamente na América Latina, onde a busca de um
denominador comum gerou propostas muito gerais e ndo-operacionais. Acordos sub-
regionais e bilaterais fornecem bases mais redlistas para promover uma agenda comum de
seguranca. Uma agenda de seguranca humana deve partir do local para o global, ao contrario
datendéncia atua de desenvolver conceitos globais e aplica-los a situagdes nacionais.

PARTE Il
Rumo a uma per spectiva latino-americana de seguranca humana

Problemas latino-americanos de seguranca: conexdes internas e externas

A violéncia urbana vem dominando as grandes cidades da América Latina. E cadavez mais se
vincula ao tréfico internaciona de drogas, a0 comércio de armas e a lavagem de dinheiro, atividades
gue ndo respeitam fronteiras nacionais, e cujo combate requer um esforco multilateral dos paises da
regido. Os focos de guerrilha, primeiro na América Central e agora na Colémbia, deram origem ao
problema dos refugiados e geraram tensdo nas fronteiras. Embora a presenca de grupos terroristas
internacionais ndo seja generalizada, ela tem (ou teve) certa relevancia na regido da triplice fronteira

entre Brasil, Argentina e Paraguai.

Os conflitos armados entre paises ndo sdo um tema significativo na América Latina atual, mas
0 impacto da violéncia e da politica, sob a influéncia da producdo de drogas e do crime organizado (e
da guerrilha, na Colémbia), pode gerar conflitos entre paises e criar zonas de atrito, como na referida
fronteira triplice, e em particular na regido amazobnica. Talvez 0 mais importante sgja o risco do
advento de um governo que, eleito pela via democrética, caia na esfera da doutrina Bush de “Estados
falidos’ ou “adeptos do terrorismo”. Assim sendo, as relagdes entre problemas de seguranca internos e
externos podem resultar tanto em Estados falidos como na destrui¢do dos esforgos de consolidacéo dos
Estados da regido.



A doutrina Bush e a seguranca latino-americana

A América Latina € aregido do mundo com amais baixa incidéncia de conflitos armados entre
paises, e a que registra os menores gastos militares em relagdo ao PNB. Na regido, a pesar de certas
areas de tensdo, as fronteiras estdo consolidadas, e praticamente inexistem conflitos religiosos e 6dios
raciais intensos. Trata-se da Unica regido do mundo em que todos os paises aderiram a um tratado

contra armas nucleares.

A década de 1990, periodo que poderiamos chamar de “globalizaco azul”, foi uma fase de
consolidacdo democrética no continente. A agenda do sistema internacional em geral, e das relagbes
dos Estados Unidos com a América Latina em particular, estava dominada por temas econdémicos e
pela expectativa de que a globalizacdo, assm como as formas de regulacdo econbmica, gerassem um
sistema de governanca politica internacional baseado no multilateralismo. Com o novo milénio, os
ventos mudavam rapidamente de diregdo. A globalizagcdo econdémica ndo trouxe beneficios para boa
parte da populagdo dos paises |atino-americanos nessa nova era de “globalizacdo cinza’.

A administragdo Bush adotou uma postura mais reservada em sua politica externa diante dos
acordos ingtitucionais e dos tratados supranacionais. Logo ap6s os eventos do 11 de setembro, os
Estados Unidos redefiniram sua posi¢éo estratégica, optando por um vigoroso unilateralismo, e sua
politica externa se concentrou, com exclusividade, na luta contra o “terrorismo”. Na verdade, o termo
“terrorismo” passou a ser aplicado, na prética, a todas as organizagtes consideradas inimigas pelo
governo estadunidense, em muitos casos sem 0 menor vinculo com o terrorismo internacional. ™ A Iuta
contra 0 “terrorismo” e as consequentes intervengdes dos Estados Unidos tiveram por pretexto a
defesa dos direitos humanos. Isso gerou dividas no campo dos defensores do humanismo
internacionalista quanto ao direito de justificar uma intervencdo externa em nome da seguranca

humana.

O governo Bush reproduziu novamente a antiga polarizacéo existente na época do comunismo,
exigindo o alinhamento automético a sua politica externa. Mas essa politica de alinhamento tem sido
fracasso pois 0 novo cendrio internacional ndo pode se encaixar de forma simplista na doutrina Bush.
Impossivel ignorar as mudangas na ordem internacional provocadas pelos acontecimentos do 11 de
setembro, e a forma como a luta contra o terrorismo esta mudando as estratégias de seguranga
internacional. A questdo ndo € negar 0 problema, mas participar ativamente da identificacdo das
ameacas e bs diferentes formas de enfrenta-las.

1 Na exposico “Os traficantes de drogas, os terroristas e vocé”, recentemente organizada em Nova Y ork pelo museu DEA
(Drug Enforcement Administration), o conceito de terrorismo é tdo amplo que inclui até o assassinato de um oficial
americano por um guerrilheiro, em 1969. O material exibido incluia cartazes contra o tabagismo...
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No novo contexto de militarizagéo das relagdes internacionais, todos esses fatores levaram os
Estados Unidos a excluir a América Latina de seu sistema de prioridades. A exclusdo se aprofundou
porque, pois apesar do empenho estadunidense em polarizar 0 mundo em torno da luta contra o
terrorismo, esta néo € entendida como uma questdo de prioridade na regido. Na Ameérica Latina, o
combate ao terrorismo n&do ocupa o espaco deixado pela luta contra 0 comunismo, que contava com o
gpoio da maioria dos grupos dominantes, das classes médias e das forgas armadas.

A regido tem suas proprias debilidades na arena internacional. Nas Ultimas décadas, os paises
latino-americanos ndo conseguiram desenvolver uma visdo compartilhada de seus problemas de
seguranca, nem uma agenda concreta de atuagdo. Embora aproveitem a protecdo estratégica dos
Estados Unidos, muitas vezes se sentem prejudicados pelo poder hegemdnico das tendéncias
despdticasde seu vizinho do norte. Ap6s a luta contra 0 comunismo, diversos paises apresentaram o0s
mais variados pontos de vista e prioridades a propdsito da reorganizacdo do sistema ingtitucional
interamericano, e da definicdo das prioridades de seguranga na regido. Mas os Estados Unidos séo o
Unico pais do continente com uma proposta para a seguranca do hemisfério, enquanto os paises latino-

americanos tendem a privilegiar perspectivas e interesses locais e uma atitude defensiva.

Sem davida, a década de 1990 trouxe para a regido algumas novidades e avangos, entre eles o
reconhecimento da ordem democrética como fator crucia para a manutencdo da paz. Outro elemento
novo foram os acordos sub-regionais (Mercosul, o esforgo de revitalizar a aea Andina e América
Central) com consequiéncias politico-ingtitucionais positivas para a consolidacdo democrética. Ainda
assim, a politica externada América Latina continuaa girar em torno do principio de néo-intervencao,
e do esforco para solapar ou limitar a capacidade de os Estados Unidos imporem sua agenda aos paises
da regizo.” Diante da tendéncia estadunidense de “securitizar” a agenda internaciona, os latino-
americanos enfatizaram o cardter multidimensional da agenda de seguranca do hemisfério, priorizando
o0s problemas relacionados a pobreza, salide, meio ambiente e desenvolvimento econémico.

A época da |uta contra 0 comunismo os aparatos de seguranca se tornaram auténomos — em
especia as forgas armadas, cujas doutrinas de defesa e ordem publica estavam centradas no conceito
de “seguranca naciond”. Elas se auto-representavam e apresentavam COMO representantes ou
defensoras do interesse naciona na luta contra 0 inimigo interno — 0 comunisMo — e 0 inimigo externo
— 0s paises vizinhos. Com o fim do comunismo, 0 inimigo histérico desapareceu, e 0s processos de
democratizacdo (com governos civis voltados para os problemas internos e sociais) reduziram as
tensdes entre as nacdes.™

12 A Resoluggo da Conferéncia de Seguranca do Hemisfério (27 e 28 out. 2003) no México, reflete claramente esses
impasses.

13 Hoje persistem apenas alguns casos de “animosidade” histdrica (por exemplo entre o Chile e a Bolivia), mas na prética esta
excluida a hipétese de guerra.
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Nos ultimos anos, houve importantes progressos no desenvolvimento da confianca e da
colaborac&o entre forgas armadas tradicionalmente rivais (em especial entre Chile e Argentina, ou
Brasil e Argentind). No entanto, as for¢as armadas da América Latina continuam a ser, em larga
medida, refratarias aos processos de democratizagdo (no sentido de se abrirem ao debate publico e
redefinirem sua doutrina, que continua a se basear no conceito de “seguranga naciona”). Assm, ha
um descompasso entre a doutrina militar e o discurso politico dominante, que privilegia a democracia
e os direitos humanos. Nos paises da América Latina, isso se reflete até no reduzido nimero de centros
de pesquisa académica e organizagdes da sociedade civil que se dedicam a monitorar e dialogar com

as forcas armadas e a policia

A doutrina Bush de “guerra contra o terror” pode ter impacto consideravel sobre os sistemas de
seguranca da América Latina, e a potencial capacidade de galvanizar e polarizar a politica latino-
americana em torno de uma visdo maniqueista. Talvez uma das piores consequéncias da atua
“doutrina antiterror” sgja que muitos politicos e intel ectuais | atino-americanos podem ganhar respeito
e popularidade pelo smples fato de criticarem a posicdo do governo dos Estados Unidos. Isso lhes
permite furtar-se a andlise e a0 combate dos verdadeiros problemas de seguranca, incluindo o
desenvolvimento de uma doutrina de seguranca efetiva, capaz de fazer frente a agenda “ antiterror”
estadunidense.

Na época da luta contra 0 comunismo, a politica externa dos Estados Unidos contou com um
importante apoio de setores socials e politicos da América Latina, onde o comunismo eravisto como
inimigo comum. Mas a luta contra o terrorismo ndo mobiliza o apoio local, uma vez que nenhum
grupo socid latino-americano da prioridade a esse embate. Além disso, em particular no Brasil, os
Estados Unidos se tornaram a principa fonte de preocupagéo para as forgas armadas, devido a sua
presenca na Coldmbia e ao temor de uma conspiracdo para internaciondizar a regido amazonica.
Nesse contexto, 0 uso de slogans contra os EUA, que talvez sja uma maneira fé&cil de obter apoio
publico, pode se tornar uma fonte de tensdo internacional.

Para uma agenda de pesquisa sobre a seguranca latino-americana

A f&cil retdrica contra os Estados Unidos € um dos obstacul os a formulagdo de uma agenda de
seguranca para a América Latina. Em alguns casos, como na Colémbia — que muitos latino-
americanos consideram “ contaminada’ pela forte presenca estadunidense —, ela diminui a capacidade
de andlisar e propor uma agenda aternativa, ndo-reativa. Todavia, ha mais questfes especificas em
jogo.

As relacfes internacionais ndo constituiam um campo de pesquisa fundamental para a maioria
dos principais cientistas sociais da América Latina. Embora existam importantes grupos de
pesquisadores nessa area, eles em gerd adotam uma abordagem mais tradicional, direcionada paraas

relagbes internacionais e 0 comeércio internacional. Ao mesmo tempo, cientistas sociais e ONGs da



12

América Latina desenvolveram, nas Ultimas décadas, pesquisas e propostas préticas referentes a
problemas de violéncia e segurangapublica, focalizando em particular a violéncia como um problema
interno. E evidente a necessidade de mais pesquisas e discussies, entre os especialistas, sobre as
conexfes internas/externas, ou sga as rdacfes entre violéncia, seguranca publica e relacbes
internacionais.

A partir da década de 1980, houve uma tendéncia entre os cientistas sociais da regiéo a se
concentrar mais em seus proprios paises, deixando de lado os estudos comparativos | atino-americanos.
Isso resultou da derrota da esquerda, que tinha uma perspectiva regional Reflete também a
especificidade das rovas realidades democréticas e sua internacionalizacdo, estreitando seus vinculos
com ingtitui¢des universitarias dos paises desenvolvidos. A maioria das ONGs com foco concentrado
na Ameérica Latina ndo possui uma capacidade solida para desenvolver pesguisas.

Até agora, 0s paises latino-americanos tentaram se contrapor as doutrinas antiterroristas dos
Estados Unidos com um conceito de “seguranca muldimensional”, muito proximo ao de seguranca
humana, exceto por ndo incluir a idéa de intervencdo humanitaria. O conceito de seguranca
multidimensional considera como fontes de inseguranca problemas relacionados com tréfico de armas
e de drogas, terrorismo, sallde, pobreza, crises econdmicas e ambientais, entre outros. Com certeza ndo
se trata de uma proposta para uma doutrina efetiva de politica externa, e ndo considera possiveis
cend&rios de intervencdo externa. Mas de fato contrabalanca a politica externa dos Estados Unidos, ao
relativizar e diluir sua énfase na defesa.

Embora nos dltimos anos um nuimero cada vez maior de ONGs latino-americanas tenha
comegado a se preocupar com problemas de seguranca, muitas das que trabalham com direitos
humanos tém dificuldade em propor uma agenda afirmativa no que diz respeito a essas questoes. 1sso
se deve, em parte, ao fato de que qualquer proposta operacional precisa lidar com o uso efetivo de
meios repressivos. Criou-se iguamente uma falsa dicotomia entre eficiéncia e transparéncia. A
experiéncia demonstra que a eficiéncia esté relacionada a transparéncia, mas também que a énfase na
transparéncia ndo deve ser dissociada de uma clara compreensdo das especificidades operacionais e

das necessidades do sistema de seguranga.

Diante dessa realidade, surge a seguinte questdo: no contexto atual, sera necessario, ou mesmo
possivel, tentar apresentar uma agenda latino-americana proativa, que busgue enfrentar os problemas
de seguranca regiona, e aumentar a autonomia da regido no cenério internaciona? Acredito que a
resposta a ambas as partes da questdo € “sim”. O principio de ndo-intervencéo e de oposicdo a agenda
dos EUA néo bastam para enfrentar os desafios existentes. Em primeiro lugar, a agenda estadunidense,
ndo pode ser controlada. Dado o peso politico, militar e econdmico do pais, €la s6 pode ser
confrontada por outra agenda que permita negociagoes efetivas. 1sso quer dizer que o multilateralismo,

em nivel regional, s pode ser construido a partir de uma agenda que leve em conta os problemas
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(mesmo sem envolver o mesmo diagndstico ou solugdes) levantados pela politica externa dos Estados
Unidos. Para a maioria dos paises da regido, os problemas mais relevantes sao: a realidade das novas
formas de crime organizado que eliminam a distincdo entre politicas internas e externas; o surgimento
de zonas fronteiricas probleméaticas no que diz respeito a drogas, criminalidade, guerrilhas e
terrorismo; e 0 estabelecimento de espacos territoriais, inclusive em &reas urbanas, sobre os quais 0
Estado perdeu o controle efetivo. Tais questdes exigem novos arranjos bilaterais, sub-regionais e
regionais, novas estratégias e um novo papel para as forcas armadas e para o sistema coletivo de
seguranca.

Novas pesquisas proativas e uma agenda pratica devem procurar enfrentar 0s seguintes

problemas:

A redefinicdo da atual concepcao de politica externa na América Latina, centrada em

principios de ndo-intervencdo e em uma agenda multidimensional

A América Latina precisa enfrentar as novas ameagas internas e externas com uma estratégia
que fortaleca as ingtituicdes democréticas em geral, e 0 sstema de implementacdo das leis em
particular. Precisamos aprofundar a discussdo sobre soberania nacional, reconhecendo que a posi¢céo
tradicional, baseada numa perspectiva estreita de soberania, ja ndo € viavel (e provavelmente nunca
foi). Devemos elaborar o significado b consenso de que os problemas de seguranca no mundo de
hoje v@o aém dos limites das fronteiras nacionais e da capacidade individua de os Estados
enfrentarem as ameacas a seguranca. Com efeito, nos Ultimos anos, os paises da América Latina
desenvolveram uma atitude “intervencionista’ quando se trata de preservar as ingtituicoes
democréticas. Sua tendéncia gera de pretender preservar a “soberania’ é uma atitude legitima,
baseada no desgjo de criar mecanismos que possam repdlir intervengdes estadunidenses indesgjadas. O
desafio agora é propor uma agenda de seguranca coletiva que desenvolva mecanismos para
compartilhar decisdes e sistemas de inteligéncia e vigilancia de fronteiras entre os Estados, em
particular — mas ndo exclusivamente — nas regides de fronteira, mantendo ao mesmo tempo o respeito
pela soberania nacional.

As novas relacoes entre politicas internas e exter nas, entre as forcas de seguranca e o

surgimento de regides probleméticas

Novas formas de violéncia organizada, que diluem as fronteiras entre defesa nacional e
seguranca publica interna, exigem a redefinicdo do papel das forcas armadas e da policia, e de elaborar
as formas de cooperacdo entre ambas. Essa necessidade enfrenta diversas dificuldades. As
intervencOes militares, ainda muito presentes na memaria da elite politica, em particular nos paises do
Cone Sul, criam uma compreensivel preocupacdo com a autonomia das forcas armadas, e uma

tendéncia a querer delimitar seu ambito de atuacdo a problemas externos, a margem das questées
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internas. A experiéncia histérica do periodo de luta contra o comunismo também indica que, quando se
envolvem diretamente em questdes de seguranca interna, as forgas armadas buscam subordinar as
forcas policiais e sua cadeia de comando. (Mesmo hoje, a organizacdo hierarquica da principa forca
policial do Brasil — a policia militar — segue padrfes militares, tendo como mais ato posto a patente de
coronel, dependendo assim das forgas armadas.) H& ainda uma legitima preocupacéo em evitar que as
forcas armadas sgjam pervertidas e corrompidas pelos consideraveis recursos financeiros do crime
organizado.

Apesar disso, hd uma demanda crescente pela integracdo das forgas armadas com a policia,
pois as fronteiras sG0 zonas areas crucias de agdo contra 0 crime organizado — e algumas éreas
fronteiricas sdo “colonizadas’ por grupos marginais. Que mudangas s80 necess&rias na doutrina e no
comando das for¢as armadas para que se incorporem aos esforcos de reprimir novas formas de
violéncia sem se sobrepor as for¢as de seguranca? E como é possivel, ao mesmo tempo, intensificar o
controle publico sobre as FFAA para que elas ndo ultrapassem as fronteiras politicas? Sera possivel
integrar a policia e seus servicos de inteligéncia com o aparato das forgas amadas, preservando a
autonomia de ambas? Como desenvolver actes de cooperagdo regiona e sub-regional entre apoliciae
as forcas armadas? Como garantir mecanismos de controle das fronteiras compartilhados entre
Estados? Como lidar com a quest&o das regides “ probleméticas’, sem invadir a soberania naciona de
cada pais? Como adaptar e multiplicar as melhores realizagbes e experiéncias da regido — a
reconstrucdo das forgas de seguranca da América Central apds os conflitos; a reforma da policia em
cidades latino-americanas, como Bogota e Cidade do México; e projetos com grupos de risco similares
aos desenvolvidos nas favelas pelo movimento Viva Rio, no Brasil? Essas questdes prementes vao
exigir esforgos conjuntos e reactes coordenadas por parte dos paises latino-americanos, a luz das

novas tendéncias em matéria de seguranca descritas até aqui.

Enfrentar as questdes de violéncia, drogas eterrorismo

Visto que a agenda de pesquisa latino-americana sobre relaces internacionais e problemas e
politicas de seguranca é, em grande medida, defensiva, diferentes agentes (entre os quais cientistas
sociais, ONGs e governos) tendem a evitar discutir os conceitos que informam o atua debate
internacional sustentado ndo apenas pelos Estados Unidos, mas também por organizacOes européias e
internacionais.

Faz-se necessario um debate local para aprofundar as concepcdes regionais a respeito das
drogas e do terrorismo. A atua doutrina de seguranca dos Estados Unidos — que ndo distingue
terrorismo de qualquer ato “antiamericano”, incluindo producéo e trafico de drogas, lavagem de
dinheiro, violéncia de grupos politicos e de guerrilhas — confunde e mistura problemas variados, que
na verdade exigem solucfes especificas. Diferentes tipos de violéncia ocorrem em diferentes

circunstancias sociais e exigem soluces distintas. Embora reconhecamos que aguns grupos politicos
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violentos ou criminosos podem se vincular a redes terroristas internacionais, isso ndo significa que
devam ser combatidos com uma Unica estratégia.

Na América Latina, a maioria dos problemas de violéncia capazes de desestabilizar as
instituicbes do Estado se vincula ao comércio de drogas — que proporciona recursos econdémicos para o
recrutamento da guerrilha e para o crime. O tr&fico de drogas estd no centro das conexdes de
seguranca interna e externa, com potencial de desestabilizar a seguranca do continente. As solucdes
devem se reportar tanto a0 contexto social, e se basear tanto em planos sociais, que respeitem 0s
direitos humanos de forma a n&o alienar os setores pobres da populacdo, quanto aimplantacdo de um
sistemapolicial e judiciério efetivo. Assim, precisamos substituir o conceito de terrorismo do governo
dos Estados Unidos por uma tipologia mais precisa e Util das formas de violéncia e suas fontes — sem
negar, quando for o caso, as potenciais conexdes com o terrorismo internacional.

O préprio estudo das vérias formas de violéncia exige mais pesquisa. A idéia de que a
violéncia (e mesmo o terrorismo) esta relacionada a extrema pobreza € errada, tanto do ponto de vista
moral como empirico. Muitas pessoas e organizagOes bem+-intencionadas estabel ecem a relacdo entre
violéncia e pobreza como forma de justificar mais investimento social. Embora € natura que
ambientes de caréncia e exclusdo socia criem frustragdo e, com isso, uma base socid para o
recrutamento para o crime e o envolvimento com ele. Mas as generalizagbes estigmatizam os pobres e
ndo se fundamenta em fatos empiricos. um recente estudo di ONG Viva Rio** sobre a violéncia
armada, em ambito nacional, indica que os setores mais pobres da sociedade ndo sGo 0s mais
envolvidos em atividades criminosas. E  indispensavel redlizar mais pesquisas empiricas para
identificar os grupos especificos sob maior risco de engajamento com a violéncia armada (em geral,
rapazes) e desenvolver politicas que melhorem suas chances na vida, mudando seus conceitos de

masculinidade e garantindo-1hes mobilidade inter-geracional.

Conceitos de Estados em colapso ou falidos

A questdo dos “Estados falidos’, conceito que se tornou comum na arena internacional, néo foi
ate agora objeto de discussdo entre os cientistas sociais latino-americanos, que tendem a reagir (as
vezes, de forma exaltada) a idéia, temendo que abra caminho para a intervencdo estrangeira.
Utilizam como principal argumento a demonstracdo histérica de que quase todos os Estados latino-
americanos, apesar das crises e insurreigies, estdo solidamente estabelecidos. Por bem-fundamentado
gue sga, esse argumento ndo garante resultados futuros, nem enfrenta a questéo de que a deterioracéo
do sistema institucional em aguns paises pode gerar situaces politicas passiveis de desencadear
reacoes (talvez até superdimensionadas) dos préprios Estados Unidos, desestabilizando nagtes e
criando Estados faidos.

14 Ver, www.vivario.org.br.
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O problema s Estados falidos, ou em colapso, ndo pode ser dissociado dos problemas de
desenvolvimento e das politicas econdmicas™ Ao mesmo tempo, resulta de conseqii@ncias mais
complexas e incontrolaveis da globalizacdo: democratizacdo das expectativas, hovas identidades que
podem fragmentar o espago nacional, a desapari¢céo dos sistemas clientelisticos e hierarquias locais
tradicionais. Uma das fontes da estabilidade dos Estados latino-americanos sd0 as identidades
nacionais consolidadas e a auséncia de conflitos religiosos, sendo somente em certos paises 0s
conflitos énicos politicamente relevantes. No entanto, este Ultimo fator comega a pesar em aguns
paises andinos, nos quais as reivindicagdes étnicas se mesclam as econdmicas, embora ndo se reduzam
aisso. Nas Ultimas décadas, com a democratizagdo cultural e politica — a derrocada dos lagos
clientelistas, aindividualizagdo e o progresso dos valores igualitérios — diminuiu toleréncia paracom
a corrupcao do governo, especialmente nos contextos em que a desigual dade social é considerada cada
vez mais inaceitdvel. E, por paradoxo, isso leva a uma crescente desconfianca nas instituicoes
democrdticas, abrindo o espaco para lideres populistas que se comunicam “diretamente” com a
populacdo, desconsiderando as ingtit uicOes representativas.

Os pesquisadores | atino-americanos poderiam contribuir para o conceito de “ Estados falidos’,
ndo focalizando apenas 0s processos pelos quais 0s Estados comegam a decair, mas procurando
localizar onde e como eles encontram recursos para manter sua estabilidade. No nivel da pesquisa
socia, a Améica Latina tem uma solida tradicdo de andlise das complexidades da violéncia e da
construcdo do Estado, levando em consideracdo contextos institucionais e sociais e evitando assim a

excessva smplificagdo, t&o comum naliteraturade relaghes internacionals.

Estudos compar ativos sobre a reforma da policiaedo judiciario para garantir o Estado de

Direito

Houve um periodo, ha alguns anos, em que 0s organismos internacionais apoiavam ativamente
a reforma dos sistemas judiciérios latino-americanos. Na época, desenvolveu-se um bom volume de
pesquisas sobre 0 assunto. A “moda’ parece ter passado, e 0 progresso nesse campo comegou a perder
impulso. Muitos desses estudos ndo incorporaram a andlise do funcionamento das forgas de seguranca,
e (e sua relagdo com o sistema judiciério e outras esferas de poder, em particular 0 econdémico.
Balancos periddicos das diversas experiéncias latino-americanas de reforma da policia e do judiciario
seriam fundamentais para assegurar um sistema juridico efetivo e eficaz, direcionado para a garantia
dos direitos humanos.

Prevencao eresolucdo de conflitos

15 Ver, sobre 0 assunto, Susan L. Woodward, “ The State Failure Agenda: From Sovereignty to Development”, ms., 2004.
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Na ultima década, a diplomacia latino-americana fez importantes conquistas, em especial na
América Central, em época mais recente acumulou uma importante experiéncia no Haiti. Contudo,
ainda s80 poucos 0s centros de pesquisa e as ONGs dedicados a ao tema de mediagdo e resolucéo de
conflitos. O mesmo acontece com centros de monitoramento das relagfes internacionais, na maioria
anda distantes de relacionar conflitos internos e violéncia com seu impacto nas instituicoes
democréticas, e os efeitos disso em nive internacional. Serd preciso igualmente superar a tradicao,
ainda presente nas ciéncias sociais - e de maneira esmagadora nas ONGs -, de confundir andlise com

denuncia de préticas abusivas, e entendimento analitico com posicionamento normativo.

Aperfeicoar a pesquisa e o didlogo sobre questbes defronteira

As questdes fronteiricas e as regides probleméticas integram outro campo carente de solidas
pesquisas. O contrabando de armas ndo pode ser dissociado daquele que € feito em pequena escala
(principalmente na regido de triplice fronteira, onde milhares de pessoas contrabandeiam mercadorias,
acadadia, do Paraguai para o Brasil e paraa Argentina), configurando o principal fator de corrupcéo
dos funcionarios aduaneiros. Varios autores argumentam que certas regides, em particular a
Amazbnia, se tornaram espagos privilegiados para o trafico de armas e drogas, bem como para aagéo
de grupos guerrilheiros A preocupacdo legitima com a soberania do Estado — de modo especia do
Brasil em relacdo a Amazonia — cria barreiras para o desenvolvimento de estratégias de seguranca
coletiva e mecanismos multilaterais. Serdo necessarios mais esforcos para aperfeicoar o controle
afandegério e aprofundar o didogo de pesguisadores e ONGs dedicados a questdes de seguranga,

regides fronteirigas e direitos humanos com a policia e as forgas armadas.

Articular a sociedade civil com o estado e as instituicdes do hemisfério

A reforma do setor de seguranca precisara se apoiar com firmeza no debate publico e nas
propostas da sociedade civil. Mas deve-se também reconhecer que a sociedade civil ndo esta acima de
qualquer critica. A sociedade civil ndo pode reduzir sua atuagéo a denunciar as praticas do  Estado,
mas deve procurar contribuir com agendas realistas na democratizaggo das ingtitui¢des publicas e do

setor de segurancga, por meio do didogo e de parcerias.

Héa algumas questbes-chave para agueles que trabalham com seguranca humana na regido.
Como criar um didogo entre o governo e a sociedade civil em torno das questdes de seguranca? Como
expandir a quantidade e a qualidade do trabalho das organizagdes ndo-governamentais no sentido de
reduzir a violéncia e reformar os setores de seguranca? Como divulgar as experiéncias e promover

intercAmbios, criando um férum de organizagtes regionals atuando N0 mesmo campo?



