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Introdugao:

A proposta deste texto é apresentar a relagdo entre desenvolvimento, seguran-
¢a e cooperagdo. Compreende-se que tal relagdo é chave para a inser¢do dos paises
no cendrio internacional, mormente das nagdes da America do Sul, interesse imedia-
to da discussdo. O objetivo das linhas que se seguem é dar ao menos uma resposta,
ainda que proviséria, as perguntas: tomando a Unasul como recorte geografico, con-
siderando o momento atual, é possivel entender o desenvolvimento como compo-
nente importante na seguranca da América do Sul? Qual o papel da cooperacdo na
relagdo entre desenvolvimento e seguranga? De forma subsidiaria, buscar-se-a mos-
trar qual o papel do Brasil neste aspecto.

Trés adverténcias sdo necessarias. Primeiro, como as palavras sdo carregadas
de significados e nas ciéncias humanas estes sdo portadores de ideias e valores — sdo
conceitos e defini¢des —, indicamos tentativamente o que significa cada um dos trés
termos que queremos relacionar ao longo do texto. Em outras palavras, como nao ha
unicidade ou consenso cientifico em torno deles, buscaremos esclarecer qual, ou
guais, os conteudos conceituais de desenvolvimento, seguranca e cooperagdo que
melhor atende as expectativas da discussdo aqui registrada.

A segunda adverténcia diz respeito ao carater desse texto, que exclui a apre-
senta¢do de conclusGes fechadas, os autores se contentando com chegar a algumas
indagacGes a respeito da relagdo entre seguranca e, fundamentalmente, cooperacéo,
desenvolvimento e inser¢do internacional da América do Sul. Trata-se de um exerci-
cio académico que, se ndo pretende conscientemente nortear ou influenciar a acdo
politica, por se tratar de discussdo cidadd, acaba muitas vezes apontando a agdona
politica.

Adverte-se ainda que a Unasul é aqui tomada como contexto para a discussdo.
Ela é a regido geografica objeto de preocupag¢do, mas ndo o fendmeno a ser estuda-
do. Embora entendendo que a compreensao do carater desse organismo e do tipo de
regionalismo que representa seja essencial a qualquer tema das relagdes entre seus
paises da America do Sul, os limites desse texto impdem escolhas e, portanto, desde
ja, eximimo-nos da responsabilidade de discutir integragdo regional e seus desdo-
bramentos.

Para dar conta do objetivo perseguido, dividiu-se esse texto em quatro partes.
Na primeira, apresenta-se a no¢do de ameagas e novas ameagas — conceitos essenci-
ais a compreensdo da seguranca — para em seguida, na segunda parte, discutir a
construgdo do conceito de seguranga multidimensional na agenda continental. De-
pois, expde-se o que se entende por desenvolvimento, enfatizando a cooperacgdo
como um de seus mais importantes mecanismos. Ja na quarta parte,discorre-se sobre
como tais fendmenos evoluiram no ambito da América do Sul, tecendo-se, ainda,
algumas notas a respeito do papel do Brasil. Por ultimo, resumimos as (in)conclusdes
do trabalho.
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As ‘novas ameacgas’ e a ampliacao do conceito de seguranga

O debate conceitual sobre as possibilidades e limites de andlise sobre seguran-
¢a perpassa a compreensdo do processo de reorganizacdo do sistema internacional
apds o término do periodo da Guerra Fria. Em momentos de reelaborag¢do da politica
mundial, mormente apds grandes conflitos, atribui-se grande importancia a principios
ou definigdes sobre a seguranga internacional, tendo como premissa o0 momento
histérico vivenciado (Bertonha, 2012: 25).

Embora desde muito antes do fim da ordem bipolar ja existissem trabalhos
guestionando e debatendo o conceito de seguranca (por exemplo, Walt, 1991; Buzan,
1991), apenasapds 1989, tal conceito passa para o primeiro plano de analise. Com
maior énfase a partir de entdo, discutia-se sobre a segurancga dos individuos enquan-
to um objetivo da politica internacional, especialmente sobre seguranca humana,
identificando situagdes em que a finalidade da seguranga nao era direcionado somen-
te ao Estado-Nacional, mas sim ao individuo em suas mais variadas formas de organi-
zagdo politica (Rotschild, 1995: 53).

Rotschild (1995: 57-58) observa que um dos propdsitos para a reelaboragdo do
conceito de seguranga é prover um guia para a agdo politica de governos e institui-
¢oes. Um segundo objetivo é servir como instrumento para influenciar a opinido
publica frente a uma determinada politica ou processo decisorio. E, um terceiro, que
reflete a importancia da definicdo do conceito de seguranca, é contestar politicas ja
existentes. A redefinicdo do conceito de seguranca ao final da Guerra Fria perseguia
todos os propdsitos descritos acima: servir de guia para novas politicas de seguranga
internacional, legitimar junto a opinido publica a nova configuracdo da estrutura do
poder mundial, consequéncias advindas da derrocada do bloco socialista e, por con-
seguinte, contestatdrias das politicas de seguranga do periodo anterior.

A fim de atingir tais objetivos, fazia-se necessario identificar novas situagdes de
potenciais ameagas, capazes de guiar novas agGes politicas e encontrar eco na opini-
do publica internacional. Dessa forma, incluiu-se na pauta da agenda internacional as
chamadas “novas ameagas”, conceito inicialmente difundido pela Comissdo Palme,
vinculada ao Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas, responsavel por estudar e
analisar as ameacas que poderiam emergir no mundo que estava se reorganizando,
no qual a propria existéncia do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas era questi-
onada.

A comissdao manifestou em seu informe que as ameacas tradicionais, ou seja,
aos conflitos interestatais, agora se adicionavam uma série de temas, ndo necessari-
amente novos, mas que passavam a ser vistos pelo prisma da seguranca. Foi esta
série de temas que recebeu a denominagdo de “novas ameacgas” (Saint-Pierre, 2011,
p.410).

O conceito de “novas ameagas”, portanto, é empregado para designar uma sé-
rie de fendmenos que foram incorporados como desafiadores a segurancga dos Esta-
dos e das sociedades que os constituem e esta associado as limitagdes do conceito de
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seguranga que predominou durante a Guerra Fria, quando se definia segurancga por
meio do equilibrio de aliangas militares, em razdo da percep¢do da ameaga estar
naquele momento vinculada essencialmente a agressdo hipotética de um Estado
considerado inimigo (Alcazar, 2005: 9).

Neste sentido, o enfoque tradicional sobre o conceito de seguranca sofreu mu-
dangas nas ultimas décadas, passando por um processo de revisdo na agenda de
vdrios Estados e OrganizacBes Intergovernamentais de alcance global ou regional,
dado que as ameagas ao aparato estatal passaram a ser compreendidas como de
multiplas naturezas, abarcando questGes econdmicas, sociais e ambientais, entre
outras.

Como resultado da avaliagdo sobre o que seriam ameagas, seguranga, no plano
interestatal, sofreu uma ampliagdo, passando a ser definida pelo documento das
Nac¢des Unidas A/40/553 (ONU, 1986, p.3) ndo apenas como auséncia de riscos a
integridade territorial do Estado, mas como uma condicdo na qual os Estados consi-
deram que ndo ha perigo de um ataque militar, pressdo politica ou coer¢do econdmi-
ca.

A partir de entdo, seguranca passou a designar um estado ou uma situagdo de
relagdo de forgas condicionada a percepgdo por parte do Estado ou sociedade de um
perigo iminente, que visa modificar as condi¢des de equilibrio e estabilidade ja identi-
ficadas (Saint-Pierre, 2004). Portanto, a revisdo conceitual do escopo dimensional da
seguranga associou-se ao debate e levantamento das novas ameagas, dado que o
discurso das novas ameacas esta relacionado as forgas transnacionais que, da mesma
forma que a iminéncia de possiveis guerras na dimensao tradicional, visa a modificar
ou desestabilizar as estruturas e condi¢Ges de existéncia dos Estados.

Observando o conceito de ameaga, contudo, compreende-se que este refere-se
a possibilidade de perda de uma condicdo especifica, ndo precisamente ao dano ou
perigo, mas ao seu anuncio, sinal que pode provocar desequilibrio de um estado
prévio de seguranga. O documento A/50/553 das Nacdes Unidas afirma que seguran-
¢a é uma condicdo em que os Estados consideram que ndo sdo alvo de ameagas.
Porém, por estar associada a uma determinada condi¢do dada pela sociedade, per-
passa a subjetividade de quem (ou como) identifica tais perigos. Assim, a ameaca é
“uma representagdo, um sinal, uma disposicdo, gesto ou manifestacdo percebida
como o anuncio de uma situagdo ndo desejada ou de risco para a existéncia de quem
percebe” (Saint-Pierre, 2004: 26), associando-se, por conseguinte, ao entendimento
do que seja seguranga.

Seguranca, desse modo, é definida a partir da percepgdo e interpretagdo de si-
nais que sao reconhecidos pelo Estado enquanto ameagadores para sua integridade e
sobrevivéncia. OleWaever (2004), abordando as novas interpretacGes dos conceitos
classicos, trazidos pela contribuicdo da Escola de Copenhagen as Relagdes Internacio-
nais, oferece o seguinte conceito de seguranca:

Internacionalmente (e cada vez mais em outros contextos), o significado
de “seguran¢a” é dado pela agdo realizada: alguém (um ator de securitizagdo)
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aponta para um desenvolvimento ou potencialidade alegando que algo ou al-

guém (o objeto referente) com um direito inerente de sobreviver é existencial-

mente ameacado e, portanto, justifica que este alguém (objeto referente) adote

medidas extraordinarias (Waever,2004: 56)."

O estado de seguranga possui, dessa forma, uma dimensdo subjetiva, determi-
nado pela interpretagdo que cada Estado lhe empresta, de acordo com sua realidade
e necessidades. Seguranca multidimensional, em contraste, designa a percepgdo de
uma situacdo em que o Estado, ou ator securitizante, considera que ndo ha perigo
tanto de ameacas tradicionais como de “novas ameagas”.

A multidimensionalidade das ameagas enfatizadas a partir de 1989 resultou, de
acordo com Rotschild (1995)%, na ampliacio ou extens3o do conceito de seguranca,
compreendendo, para este autor, dois planos, o vertical e o horizontal, aos quais
acrescentamos, com base na literatura mencionada, outros dois. Portanto, esta ex-
tensdo do conceito compreende quatro planos:

1. Vertical (Rotschild, 1995: 56) —seguranca das nagdes para a segurancga de gru-
pos e individuos. Seguranca é compreendida como liberdade de ataques vio-
lentos sobre a pessoa e a propriedade de um individuo;

2. Area—seguranca foi estendida das nacdes para o sistema internacional, ou se-
ja, para o ambiente supranacional e a biosfera;

3. Horizontal (Rotschild, 1995: 55) — ampliada do dmbito puramente militar para
abarcar outros setores sociais: econdmico, ambiental, societal;

4. Sujeitos — a responsabilidade de prover seguranca deixa de ser exclusivamen-
te do Estado e passa a abarcar outros sujeitos sociais, nacionais e supranacio-
nais, tais como instituicdes regionais, governos locais, organiza¢cdes nao-
governamentais, etc.

A redefinicdo do conceito de seguranga em dimensGes ampliadas, cujo foco es-
td no individuo e ndo somente no Estado, repercutiu sobre o processo decisdrio tanto
em politicas governamentais quanto em organismos internacionais. A partir dos no-
vos conceitos e principios definidos inicialmente no ambito das Na¢des Unidas (Co-
missdo Palme), organizag¢des de cunho regional esforcaram-se por adaptar as neces-
sidades e condicGes locais as novas diretrizes da politica mundial.

Na América Latina, a ampliagdo do conceito de seguranca em multiplas dimen-
soes teve como consequéncia direta o estreitamento da cooperagdo entre os atores
regionais, em instituicdes horizontalizadas. Porém, em outra perspectiva, refletiu

1Tradug;zio livre de: “Internationally (and increasingly in others contexts), the meaning of ‘security’ is
what it does: someone (a securitizing actor) points to a development or potentiality claiming that
something or somebody (the referent object) with an inherent right to survive is existentially threat-
ened, and therefore extraordinary measures (most likely to be wielded by the securitizing actor
himself) are justified”.

% VVertambém: BUZAN, Barry; WAEVER, Ole; WILDE, Jaap de. Security Analysis: conceptual apparatus.
In: Security: A new framework for analysis. Colorado: Lynne Rienner Publishers, 1998, p.21-48.
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também uma tentativa de reafirmacdo da lideranca da superpoténcia norte-
americana na definicdo das questGes de seguranga continental que ndo levava em
conta as diferencgas regionais.

Na nova perspectiva, seguranga era o mais importante pré-requisito para o de-
senvolvimento social, sendo compreendida como uma condig¢do na qual ndo ha pos-
sibilidade de que ocorra violéncia e na qual a sociedade pode dar continuidade ao seu
projeto de desenvolvimento e prosperidade. Assim, em termos gerais, essa redefini-
¢do ampliada da seguranga descreve, em ultima instancia, a percepg¢do de uma condi-
¢do necessdria ao desenvolvimento politico, econdmico e social das coletividades.
Nessa direcdo, enfrentar e erradicar as “novas ameacgas” em ambito continental seria,
portanto, uma condi¢do imprescindivel para o desenvolvimento dos paises da regido.

Seguranc¢a multimensional nas Américas: a “agenda hemisférica”

No contexto da chamada “agenda hemisférica”, na medida em que o perigo
comunista retrocedia como ameaga global, “novas ameagas” foram colocadas em
pauta para justificar uma agenda de seguranca comum ao continente, na qual pre-
dominaria a lideranga norte-americana (Bertonha, 2012: 25). Neste sentido, a Organi-
zacdo dos Estados Americanos (OEA), em consonancia com a reformulagdo do concei-
to de seguranca internacional e com o papel das forgas de defesa responsaveis pela
manutencdo do estado de seguranga, foi o organismo responsavel pela redefinicdo
tanto do significado das ameagas quanto de seguranca, buscando uma definigdo
Unica para todo o continente americano.

Para fazer frente as novidades apresentadas, a OEA criou, em 1995, a Comissado
de Seguranca Hemisférica, dedicada a considerar de modo sistematico o tema da
seguranca e da defesa nas Américas. E, da mesma forma, em 1997, foi fundado o
Centro para Estudos Hemisféricos de Defesa, cujo propdsito é promover o intercam-
bio de ideias entre os EUA e os paises do sistema interamericano sobre a tematica da
seguranga (Mathias, 2003). Foram estabelecidas também as Conferéncias de Minis-
tros da Defesa das Américas, iniciadas em 1995, com a reunido de Williamsburg,
como férum de didlogo entre Ministros de Defesa dos paises americanos (Torres,
2011, p.19).

Como resultado, o conteddo da Declaragdo de Bridgetown, emitida em 2002,
reafirma a necessidade de “identificar formas de revitalizar e fortalecer as instituicdes
do Sistema Interamericano relacionadas aos diversos aspectos da seguranga hemisfé-
rica” (OEA, 2002, p. 2) e pondera que:

[A]ls ameacas, preocupacbes e outros desafios a seguranga no contexto
hemisférico sdo de naturezas diversas e alcance multidimensional, e o
conceito e a abordagem tradicionais devem ampliar-se para englobar
ameagas novas e nao-tradicionais, que abrangem aspectos politicos, e-
condmicos, sociais, de salide e ambientais (...).
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Posteriormente, em 2003, os Estados americanos, na Declaragdo sobre Segu-
ranga nas Américas, reafirmaram que a nova concepgdo de seguranca hemisférica é
multidimensional, incluindo ameacas tradicionais e novas ameacgas. Dentre estas
novas ameacas foram identificadas: o terrorismo, o crime organizado transnacional e
o problema mundial das drogas; a corrupgdo e a lavagem de ativos; a pobreza extre-
ma; os desastres naturais e os de origem humana; o HIV/AIDS e outras doengas; o
trafico de seres humanos e de armas; os ataques a seguranga cibernética; a possibili-
dade de que surja um dano em caso de acidente ou incidente durante o transporte
maritimo de materiais potencialmente perigosos, incluindo o petréleo, material radi-
ativo e residuos toxicos; a possibilidade do acesso, posse e uso de armas de destrui-
¢d0 em massa e seus sistemas vetores por terroristas (OEA, 2003: 4).

Apesar, entretanto, do esforco multilateral dos Estados americanos com a fina-
lidade de elaborar uma agenda comum sobre seguran¢a hemisférica, o continente
possui realidades diversificadas, contextos sécio-politicos diferenciados e disparida-
des econOmicas entre as sub-regides. Por conseguinte, as percep¢es de ameagas
ndo necessariamente correspondem a uma politica Unica para todo o continente e,
além disso, o tratamento dado as questes de seguranga, tendo em vista o contexto
social de cada pais, ndo necessariamente é o mais adequado(Mathias;Mei, 2012: 93-
96): vdrios pontos dos temas concernentes as novas ameagas ndo necessariamente
implicam na percepgdo de inimigo, ou desafio comum em relagdo a realidade de cada
um dos paises Sul-americanos (Saint-Pierre; Palacios Jr., 2014: 25-27).

O primeiro tema de seguranca hemisférica apontado pela Declaragdo sobre Se-
guranga nas Américas, o terrorismo, é um desafio interpretado como ameacgador
pelos Estados Unidos devido ao seu posicionamento e papel desempenhado no mun-
do no pds Guerra Fria. Embora ndo seja um problema recente nas Américas, uma vez
que a embaixada israelense em Buenos Aires ja havia sofrido um atentado em 1994,
o terrorismo foi declarado uma ameaca hemisférica apenas apds o atentado as Torres
Gémeas, em setembro de 2001. Ainda assim, existe dificuldade de os paises latino-
americanos se engajarem na luta antiterror declarada pelos norte-americanos, pois
ndo ha uma definicdo amplamente aceita e compartilhada sobre quais grupos ou
acOes sdo considerados terroristas, menos ainda sobre a forma de combaté-las.

No rol do que os Estados Unidos compreendem como grupo terrorista, foi esta-
belecida conexdo indelével entre narcotrafico e terrorismo — o chamado “narcoterro-
rismo” — que tem permitido, com objetivos politicos ou ndo, a indistingdo entre mo-
vimentos de contestag¢do ou de guerrilha com terrorismo ou atos terroristas, como no
caso das Forgas Armadas Revolucionarias da Colémbia (FARC). Deste modo, a guerra
contra um inimigo difuso, sem frente de batalha definido ou contra determinados
grupos que para os Estados Unidos representam inseguranga, na percepg¢ao dos pai-
ses latino-americanos ndo é uma solugdo, mas, ao contrario, pode significar mais
instabilidade politica e problemas sociais e econdmicos, constituindo-se, assim, em
ameaga de fato (Saint-Pierre, 2003, p.51).
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Decorrente da questdo do terrorismo, a possibilidade de acesso e uso de armas
de destruicdo em massa por agentes terroristas foi identificada como ameaca a segu-
ranca hemisférica. Porém, na América Latina estd em vigor o acordo de Tlatelolco, o
qual estabelece a rendncia ao desenvolvimento e emprego de armas nucleares (Wro-
bel, 1993, p.35). Com o acordo atualmente em plena vigéncia, o perigo da dissemina-
¢do nuclear deixou de ser uma ameaca a regido. Novamente, colocar a questdo entre
as ameacas hemisféricas, apenas reforca que se trata da realidade norte-americana.

Outro tema apresentado pela Declaragdo sobre Seguranga nas Américas com-
preendido como uma questdo de seguranca hemisférica, é o crime organizado trans-
nacional e o problema mundial das drogas. Dado que o trafico de drogas aumenta a
violéncia social e a lavagem de ativos, além de desestabilizar o monopdlio da violén-
cia do Estado, o crime organizado tornou-se uma constante preocupacgdo para paises
com alto indice de tensdo social, como a Colémbia e o México. Contudo, como diari-
amente se constata pelas noticias jornalisticas, o combate ao trafico por meio da
repressao armada ao crime organizado contribui ndo somente para aumentar a resis-
téncia desses grupos, como também para ocasionar novos problemas sociais e politi-
cos, ameagando a integridade do Estado (Alves; Evanson, 2013).

Exemplo nessa dire¢do é o fumigamento de plantagGes de coca e papoula pro-
movido pelo desenvolvimento do Plano Col6mbia O veneno arremessado de avides
para desestimular a cultura de narcéticos, passou a atingir também plantagdes agri-
colas e, além disso, o combate armado aos guerrilheiros, especialmente as FARC,
aumentou a violéncia nas regiGes onde tais grupos predominavam. Ademais, o Plano
Colombia gerou deslocamento interno da populagdo local, incluindo regides de fron-
teiras com paises vizinhos, aumentando a tensdo regional e, por conseguinte, cau-
sando um verdadeiro problema de seguranca na regido(Gonzaléz, 2011).

Outras questOes levantadas e debatidas no arcabouco da elaboragdo de uma
agenda de seguranca hemisférica correspondem a problematicas sociais, relacionan-
do seguranga e desenvolvimento. A afirmativa de que ndo pode haver desenvolvi-
mento sem seguranga ou seguran¢a sem desenvolvimento tornou-se um truismo do
pos-Guerra Fria, uma vez que a percepgdo das novas ameacas identificavam o subde-
senvolvimento, a instabilidade politica, econdmica e social como responsaveis por
guerras civis, Estados falidos e terrorismo (Duffield, 2010: 56).

No que se refere a percepgdo de ameacas advindas da pobreza extrema, desas-
tres naturais, propagacdo de doencas e trafico de seres humanos, a cooperagdo in-
ternacional, como apontado na Declaragdo sobre Seguranga nas Américas, torna-se
um recurso Util para mitiga-las, uma vez que tais tematicas perpassam as fronteiras
nacionais. No entanto, é preciso salientar que, embora as ameagas tenham sido am-
pliadas no contexto do pds Guerra Fria, sendo percebidas pelos Estados em diversas
dimensdes além da area politico-militar, nem todas correspondem a questdes de
seguranga internacional (Buzan, 1997: 13), e muito menos funcionam como vetor de
promogdo da cooperagdo entre os paises. Ao contrario, aceitar a multidimensionali-
dade da seguranga, “(...) ndo deixa de ser uma nova forma de reiterar a supremacia
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norte-americana no continente (...)” Pagliai (2006: 32). Como salienta Diego Lopes da
Silva (2014: 25-26), estas, por exemplo, sdo as principais razdes para que a “seguran-
¢a multidimensional” ndo seja parte das pautas do Conselho Sul-americano de Defesa
(CDS-Unasul).

Em resumo, ao ser atribuido as novas ameagas o tratamento de questdes de
seguranga, arrisca-se a securitizar tais questdes. A securitizagdo permite que sejam
empregadas em relacdo as ameacgas medidas excepcionais ou a¢Ses emergenciais,
legitimando interven¢des militares, o uso da forga e atividades que em outros contex-
tos seriam ilegais (Buzan, 1993: 14). Por isso, no contexto latino-americano, em razdo
da existéncia de locais onde predomina instabilidade politica, econémica e social, ou
vulnerabilidade a desastres naturais, as novas ameagas internacionais podem ser
evocadas para justificar potenciais interven¢Oes externas na regido. Tais praticas, no
entanto, como argumenta Duffield (2010: 66), ndo tém como objetivo 0 mesmo nivel
de protecdo social e de qualidade de vida gozados, por exemplo, pelos cidaddos eu-
ropeus. Ao contrario, por meio do principio de sustentabilidade e seguranga humana,
as diversas formas de intervencionismo reproduzem e mantém a divisdo entre de-
senvolvidos e em desenvolvimento.

Cooperagao como caminho do desenvolvimento

Semelhantemente a seguranga, também o termo desenvolvimento expandiu
seu significado. Se ndo hd um “desenvolvimento multidimensional”, pode-se dizer
que o entendimento a respeito de desenvolvimento inclui diferentes camadas — para
usar a mesma linguagem adotada para seguranga — na construgdo conceitual.

Acompanhando Oliveira (2002), é correto dizer que até meados dos anos 1970,
crescimento e desenvolvimento econémico se sobrepunham, resultando do indice da
forca de trabalho, da proporg¢do entre poupanca e investimento e do aperfeicoamen-
to tecnoldgico. O desenvolvimento de uma regido era, pois, medido pelo aumento de
seu produto interno bruto per capita.

Como os criticos dessa visdo sempre apontavam, essa equagao ndo promovia o
desenvolvimento de fato, pois deixava a descoberto justamente o que era importan-
te: o conjunto dos cidad3aos. Ademais, ndao explica outras modalidades de desenvol-
vimento, vendo apenas a economia. Desde entdo, desenvolvimento, ainda acompa-
nhado do adjetivo econémico, passou a ser compreendido como crescimento eco-
ndémico acompanhado pela melhora no padrdo de vida da populagdo, acrescido de
alteragdes fundamentais na estrutura da economia do pais (Sandroni, 1999: 169;
Oliveira, 2002: 32).

Ao longo dos anos 1990, consolidada a visdo de que ndo basta tomar indicado-
res quantitativos — apontam para crescimento, condi¢do indispensdvel, mas ndo
suficiente para o desenvolvimento — mas também qualitativos —, outros fatores foram
incorporados ao debate, como as preocupagdes com o meio ambiente e com a quali-
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dade de vida das populagdes. Com isso, um novo conceito de desenvolvimento fincou
pé na academia, o nomeado desenvolvimento humano.

Assim, desenvolvimento é aqui entendido como desenvolvimento humano, e
tomado sempre como uma questao de nivel relativo, pois ndo hd um “padrdo ultimo”
de desenvolvimento a ser atingido. Logo, o desenvolvimento humano esta associado
ao crescimento econémico, a reducdo da pobreza, a busca de universalizagdo do
saneamento bdsico e outros servigos sociais. O nivel de desenvolvimento dos paises é
hoje informado pelo indice de Desenvolvimento Humano (IDH), considerando todos
os fatores acima relacionados (PNDU, 2014: 145-149)

O receitudrio para a obtencdo do desenvolvimento no ambito politico-
institucional possui estreita relagdo com o contexto politico do sistema internacional,
organizado pelos paises desenvolvidos de forma a manter seu poder relativo frente
aos paises em desenvolvimento ou mesmo ndo desenvolvidos. Em outras palavras,
sdo preconizadas agOes que vdo ao encontro do interesse das grandes poténcias, mas
gue, no entanto, muitas vezes fogem das especificidades estruturais (em termos
politicos, econdmicos e sociais) dos paises que buscam se inserir de forma mais com-
petitiva e assertiva no sistema internacional, este é o caso, por exemplo, dos proces-
sos de construgdo de Estados emergentes de conflito (Galdino, 2015: 4).

A sociedade em tela é a atual sociedade sé de mercado, conforme definida por
Boff (2014), apoiando-se em Polanyi. Ou seja, é uma sociedade cuja légica é a do
consumo, do descarte, da obsolescéncia programada. Ndo se trata, entretanto, de
negar a necessidade e a existéncia do mercado para a consecuc¢do do desenvolvimen-
to. A questdo fundamental é saber o ethos do mercado com o qual se trabalha, ou
seja, um mercado competitivo e assimétrico ou um mercado cooperativo que rompa
com a estrutura insulada de acesso ao desenvolvimento?

Reducdo dos indices de miséria,acesso a servigos de satude publica, justica, meio
ambiente, etc. sdo temas muito além das questdes meramente comerciais e mostram
assertivamente o vinculo intrinseco entre desenvolvimento e seguranga, pois apon-
tam como os Estados minoram as suas inabilidades e, consequentemente, a distancia
do nivel de desenvolvimento entre as sociedades, na medida em que ampliam o
acesso da populagdo aos servigcos publicos.

Nesse sentido, a ideia de desenvolvimento permite a compreensdo da seguran-
¢a no ambito interno (relativamente as atribuigOes estatais) e externo (engajamento
e iniciativas de cooperacdo interestatais) como uma alternativa para o alcance de
objetivos comuns inviabilizados por estruturas politico e institucionais especificas,
somada aos valores de uma sociedade de mercado. Segue-se disso a importancia de
arranjos como a Unido das NagGes Sul-Americanas (UNASUL) para a promogdo de
maior equidade entre os paises em termos de desenvolvimento. Experiéncias como
esta apontam que se trata aqui da adogdo de um ethos de mercado cooperativo, mais
afeito a realidade Sul-americana, em detrimento do competitivo, este exigéncia dos
paises desenvolvidos.
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Na busca por manter seu atual protagonismo no cenario internacional, os pai-
ses ricos tem adotado o caminho mais facil, que é o de obstar o acesso dos paises em
desenvolvimento aos bens que os levem a niveis maiores de desenvolvimento. Assim,
por exemplo, os paises ricos “chutam a escada”>quando atingem determinado pata-
mar de desenvolvimento. Com isso, dificultam e mesmo impossibilitam os paises em
desenvolvimento de obterem o sucesso econdmico (Chang, 2004, p. 13). Por esse
caminho, o desenvolvimento é justamente o processo que os paises pobres ndo con-
seguem ou ndo podem vislumbrar.

Completando o enfoque proposto, mas tomando como objeto os ganhos eco-
ndmicos da guerra, David Keen (2000) observa que a violéncia esta diretamente rela-
cionada a rentabilidade financeira do conflito, provendo movimenta¢do econémica
capaz de gerir a situagdo conflituosa por longo periodo. Reverter uma situagdo de
violéncia significa, portanto, retirar os incentivos econémicos que encorajam a perpe-
tuacdo do conflito.

Se as institui¢des do Estado, tais como escola, policia, for¢as armadas sdo ero-
didas por pressGes internacionais, por medidas de austeridades ou por crise econo-
mica generalizada, o Estado dificilmente conseguird oferecer servigos essenciais, que
serdo supridos pela violéncia. Algumas fung¢des da violéncia em situagdo de conflito
sdo, justamente, o controle do mercado, a facilitacdo da exploracdo do trabalho, a
ajuda internacional atraidas devido ao conflito. Incentivar a manutengdo do conflito é
assim, um exemplo do “chutar a escada”.

Tomando-se a definicdo de poder weberiana, ou seja, o poder como uma rela-
¢do de homens dominando homens, o “chutar a escada” reside justamente na criagdo
de instrumentos de limita¢do de acesso e manutenc¢do de poder — limitagdo de acesso
dos paises pobres ou em vias de desenvolvimento ao patamar de pais efetivamente
desenvolvido e manutengdo de poder relativamente ao poder das grandes potencias
— em um contexto relacional. A forma de desviar dessa realidade ¢, ainda na ldgica
relacional do poder, somar esforgos com os atores no mesmo patamar de desenvol-
vimento de forma a conseguir, em menor espaco de tempo e com menor esfor¢o
individual, reconstruir a escada. Essa soma de esforgos traduz-se na cooperacgéo.

A cooperagdo no ambito regional é, portanto, uma via que possibilita o alcance
de interesses comuns pelo desenvolvimento, mitigando o surgimento de situacdes de
violéncia ou crises politicas, sociais e econémicas. Por meio do processo cooperativo,
e sem as disparidades significativas de desenvolvimento econdmico, é possivel trans-
por a ldgica existente na relagdo entre paises desenvolvidos e ndo desenvolvidos, e

3 Utilizando a metafora da construgdo de um edificio de varios andares, no qual cada um representa
grau de desenvolvimento maior que o anterior, Chang (2004) defende que os paises desenvolvidos,
ao atingirem determinado patamar de riqueza econdmica e social, destroem (chutam) a escada para
os andares de baixo de forma a impedir que os paises em desenvolvimento atinjam o mesmo pata-
mar que os primeiros.
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alcangar patamar no qual sdo reduzidos os riscos de pressGes ou interven¢des exter-
nas e a segurang¢a humana.

Na Declaragdo sobre Seguran¢a nas Américas (OEA, 2003) foram tragadas al-
gumas diretrizes politicas que deveriam direcionar os Estados americanos de forma a
enfrentarem as novas ameacgas, listadas anteriormente. Como alguns desafios a segu-
ranca hemisférica foram percebidos como transnacionais, uma das formas escolhidas
para enfrentd-los foi a cooperagdo, entendida como mecanismo de promover a “soli-
dariedade hemisférica” (Pagliai, 2006: 29). Assim, esta seria expressa por meio da
cooperagdo econOmica, técnica, politica, juridica, ambiental, social, de seguranca e de
defesa; seria implementada em ambito multilateral, tanto pelo apoio a organismos e
comissOes especificas supranacionais, como de forma bilateral, pelo intercambio de
informagdes e assisténcia mutua entre os paises.

A literatura descreve a cooperagdo para o desenvolvimento como um ato em que
um pais, motivado por interesses proprios, sejam eles de ordem econdmica, histdrico-
cultural, humanitario, etc. oferece, a partir de doagGes a fundo perdido, auxilio a outro ou
outros paises (Reis, 2015). Definido dessa forma, a cooperagdo para o desenvolvimento
sempre partira de uma relagdo assimétrica entre o doador e o receptor. Ademais, descon-
sidera-se que a prdpria negociagdo para cooperar pode gerar frutos cooperativos.

Diferentemente dessa maneira de ver a cooperagao, defende-se aqui que coope-
rar ndo é um simples ato, mas sim um processo que envolve agentes e a¢gdes coorde-
nadas. Nesse sentido, o processo de cooperagdo pode ser visto como um percurso
possivel para a manutencdo da estabilidade interna dos paises e também para a
manutencdo da paz em ambito internacional, refor¢cando os lagos econémicos e soci-
ais entre os Estados. Assim, em linhas gerais, pode-se compreender o processo de
cooperagdo como um elemento capaz de alicercar as relagdes interestatais.

Cooperar é um processo de interagdo que viabiliza a ajuda mudtua e a consecu-
¢do de multiplas tarefas, possibilitando o desenvolvimento de uma esfera de confor-
midades e coordenagdes politicas. O processo de cooperac¢do requer dos Estados, das
organizagoes e dos individuos a adequacdo de seus comportamentos as demandas e
as opgOes daqueles que se beneficiardo com o processo. A cooperagdo intergover-
namental, por exemplo, ocorre quando as politicas perseguidas por um governo sdo
percebidas pelo outro governo como facilitadoras no alcance das novas metas, possi-
bilitando o alcance de seus préprios objetivos governamentais (King et. al., 1994).

Cooperagdo e desenvolvimento sdao elementos que se harmonizam e, em um
espectro mais amplo de anadlise, pode-se encontrar em todas as esferas de coopera-
¢330 a possibilidade para o desenvolvimento econémico e social, que, por sua vez, sdo
capazes de restringir ou minorar conflitos armados de ordem interna ou intrarregio-
nal, servindo como instrumento de prevencédo de conflitos e preservagdo da paz. As
iniciativas de cooperagdo possibilitam que os paises em desenvolvimento possam
superar a condigdo de desigualdade, condigdo esta imposta de forma implicita, as
vezes até mesmo explicitamente, pelos paises ja desenvolvidos.
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Como rota alternativa para superagdo da impossibilidade de efetivo desenvol-
vimento imposta pelos paises ricos, os paises em desenvolvimento buscam arranjos
regionais de cooperagdo, que abarcam diversas areas. E nesse sentido que se nota o
aumento de iniciativas de cooperagdo regional, incluindo o tema seguranga como
parte dessa busca por resultados cooperativos regionais (Pagliari, 2011).

A cooperagdo no ambito regional mostra-se uma interessante rota a ser traga-
da, por exemplo, pelos paises Sul-americanos, que, em linhas gerais, adotaram essa
forma de interagdo recentemente, como resposta as pressdes da poténcia continen-
tal e do sistema internacional. No ambito da defesa e seguranca, essa cooperacao,
mesmo que incipiente entre os paises Sul-americanos vem se mostrando importante
e ja vem trazendo ganhos aos paises que fazem parte deste processo — um exemplo é
o que Vitelli (2015) descreve como cooperagdo ideacional, representada pela cons-
tru¢cdo de uma comunidade epistémica em defesana America do Sul.

Em resposta aos obstaculos impostos pelos paises mais ricos do hemisfério ao
desenvolvimento dos paises da América do Sul, estes tentaram, ao longo de boa
parte do século XX, varios arranjos de cooperag¢do. Pode-se dizer que o mais ambicio-
so e que vem promovendo resultados importantes ao menos no ambito da ampliagdo
do didlogo e cooperagdo em seguranca, é a Unasul. Além da colaboragdo econbémica,
a Unasul construiu varios Conselhos, cada um deles responsavel por um tema impor-
tante na agenda comum, abordando desde questdes técnicas — desenvolvimento
energético, por exemplo — até sociais — como educacdo e saude. Dentre os temas
importantes estd a defesa e a questdo das drogas, afeitos a conselhos distintos(Luis,
2013: 39).

Desenvolvimento, cooperagao e seguran¢a na América do Sul

A responsabilidade pela implementagdo dos programas de seguranga norte-
americanos para a América Latina e Caribe cabe ao U.S. Southern Command (South-
com), sediado em Miami, na Fldrida. As tarefas atribuidas ao Southcom incluem o
combate ao narcotrafico, o relacionamento com as forgas armadas dos diversos pai-
ses, o controle e a ndo-proliferacdo de armas, operagdes antiterrorismo e de assis-
téncia humanitaria (Rippel, 2004, p.6).

Na América Central e no Caribe, a presenca dos Estados Unidos é mais acentu-
ada, reforcada pelas condi¢ées econémicas da regido. A ampla assimetria no inter-
cambio comercial entre os paises centro-americanos e os norte-americanos definiu
uma situacdo que contribuiu para o fortalecimento de relages politicas hierarquiza-
das. Dessa forma, a agenda de seguranga hemisférica proposta pelos Estados Unidos
ndo apenas foi recebida positivamente, mas também refletiu, por causa das vulnera-
bilidades criadas pela prépria assimetria da relagdo, a realidade e as necessidades dos
Estados da regido.
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Pensada em termos de cooperagdo para o desenvolvimento, a relagdo entre
EUA e America Central seria o que antes chamamos “atos de cooperag¢do”, no qual o
doador (EUA) contribui com recursos que até 25% sdo a fundo perdido — conforme
definido pela OCDE (Reis, 2012: 100) —, mas ndo hd um aprofundamento, uma troca
de experiéncias que implique em ganhos reciprocos e impulsione o desenvolvimento
do receptor — pode até existir, ao final, um “chutar a escada” por parte do mais de-
senvolvido, mantendo-se a assimetria da relagdo como premissa de continuidade da
cooperagao.

Na América do Sul, contudo, a existéncia de uma dindamica politico-econémica
diferente daquela centro-americana, somada a processos de cooperagdo politica e
integracdo regional, aponta que a agenda de seguranga hemisférica ndo impositiva,
mas nem por isso correspondente satisfatoriamente as necessidades sul-americanas.
O Plano Colémbia, por exemplo, aumentou as tensdes regionais, especialmente no
gue se refere as relagdes entre Coldmbia, Venezuela e Equador, uma vez que o com-
bate a guerrilha e ao narcotrafico gerou transbordamento da violéncia para os de-
mais paises limitrofes. As a¢des do governo colombiano no combate ao que ele de-
nomina grupo terrorista — classificagdo jamais aceita pelos vizinhos —, levou a quase
declaragdo de guerra em margo de 2008, quando forg¢as militares colombianas invadi-
ram o territorio equatoriano para debelar um foco das FARC.

Ademais, a América do Sul conta com nivel maior de industrializagdo em com-
paracdo a América Central e Caribe, além de manter relagdes internacionais mais
diversificadas e menos dependente dos Estados Unidos. A configuragdo politica sul-
americana propicia, portanto, a elaboragdo de uma agenda comum (prdpria ao sub-
continente) de cooperagdo econdmica e de seguranga, visando e refor¢cando a busca
pelo desenvolvimento compartilhado no ambito da seguranca.

Em resposta ao aumento da influéncia norte-americana na regido, incluindo a
presenca militar, os governos sul-americanos colocaram em andamento o projeto de
integracdo regional da Unido das Nag¢des Sul-Americanas (Unasul). No organizacdo
dos Conselhos da Unasul, para o que aqui interessa, ha a divisdo clara entre um con-
selho dedicado ao tema de drogas, outro a seguranga e um terceiro a defesa®.

No ambito da defesa — o que inclui questdes de seguranca internacional, mas
ndo domesticas —, foi instituido o Conselho de Defesa Sul-Americano — o primeiro
entre todos os conselhos propostos a entrar em funcionamento —, responsavel por
fomentar uma identidade sul-americana em defesa, reforcando a transparéncia e a
cooperacdo entre os paises da América do Sul.

Como antes discutido, em todas as dimensdes analisadas no contexto americano
observa-se que o tratamento dado as chamadas novas ameagas por meio da cooperagao
para o desenvolvimento tem sido proveitoso e, a0 mesmo tempo, positivo para supera-
¢ao dos desafios (o primeiro deles sendo concordar em separar temas de defesa e segu-
ranga, pensando em termos regionais € nacionais, respectivamente) em seguranga

4 http://www.unasursg.org/es/sitemap, acesso em 16/09/15.
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regional, apontando que a almejada condi¢ao de seguranga difundida em sua redefini-
¢do no poés-Guerra Fria ¢ mais facilmente alcangada e mantida pelo desenvolvimento
de projetos cooperativos regionais.

Desenvolvimento e seguranga sdo, portanto, condicionados mutuamente, sendo a
cooperagdo um importante nexo entre ambos. E, conforme o CDS-Unasul sugere, as
liderangas regionais cumprem um papel determinante na proposi¢do de medidas coo-
perativas para o desenvolvimento regional.

O Brasil desempenha papel destacado na Unasul. Como disse o entdo chanceler
Celso Amorim (2010, p. 147), “a UNASUL foi um feito extraordinario: o primeiro Tra-
tado entre todos os paises sul-americanos e somente eles. E uma nova entidade que
surge para dar a regido a moldura politica que ird aglutinar os esforgos integracionis-
tas e reforgar a identidade internacional da América do Sul.”

Respondendo as suas responsabilidades e trabalhando na dire¢do de superar
possiveis conflitos por meio do didlogo entre os interessados e seu entorno imediato,
o Brasil, como se sabe, propds a criagdo do CDS-Unasul em 2008, logo apds o nasci-
mento da prépria Unasul. Vale reforgar que o principal objetivo do Conselho é justa-
mente promover a cooperagao regional em defesa, bem como administrar conflitos,
de forma autdbnoma, sem necessidade de recorrer a atores externos a regido, como
OEA e EUA.

Também o desenvolvimento econOmico regional sempre constituiu uma ban-
deira da politica interna e exterior brasileira, nisso ndo diferindo de seus vizinhos,
com a Argentina em primeiro lugar. Pressionados pelos paises centrais, particular-
mente os EUA, a regido seguiu o caminho da abertura dos mercados em detrimento
da autonomia até entdo buscada. Apesar disso, mesmo quando prevaleceu o Consen-
so de Washington ao longo dos anos 1990, a vertente desenvolvimentista ndo foi
completamente abandonada, como exemplifica o Mercosul. Esse acordo foi (e ainda
é) utilizado como mecanismo de desenvolvimento (Vizentini, 2003, p. 63; Lotério,
2014, p. 95), inclusive em defesa (Mathias et. al, 2011).

No dmbito da defesa, o Mercosul funcionou como caminho de construgdo da
confianca e resolucdo de pendéncias que, pode-se dizer, aplainaram o terreno para o
nascimento da Unasul e, no seu interior, do CDS. Assim, ao longo dos anos 1990 e até
2008, as instituicGes mercosulinas funcionaram como féorum para o aumento de me-
didas de confianga mutua representado pela abertura das forcas armadas dos paises
que o compoe (operacBes militares conjuntas), da adogdo de mecanismos comuns de
avaliacdo de defesa (modelos de orgcamento), em tratados de controle de armas, etc.
(Mathias et. al., 2011, p.18).

Em virtude do tamanho do pais, o Brasil pode compartilhar as mesmas ameacas
percebidas pelos paises andinos quanto pelos paises do cone sul do subcontinente —
o que alguns autores chamam de “pertencimento aos dois complexos de segurancga
da América do Sul” (Lotério, 2014, p.140-5). Ja em razdo de sua formagdo economica,
inserida no ambito dos valores ocidentais e ao mesmo tempo agricola e industrial, lhe
permite compartilhar os interesses de paises em desenvolvimento e dos paises po-
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bres, buscando representar suas demandas em féruns internacionais (Lafer, 2004,
p.41).

A anadlise dessas particularidades brasileiras sugere que a lideranga do pais seria
natural, podendo ele representar o subcontinente no sistema internacional sem
problemas. No entanto, ndo é o que acontece. Ha que se levar em consideragdo que
o préprio desenvolvimento econ6mico do Brasil frente aos seus vizinhos foi utilizado,
muitas vezes escamoteado pela cultura diferente — um império entre republicas,
como se dizia no século XIX —, para indicar as “inten¢des hegemonicas” brasileiras.

Em contrapartida, apenas com a superagdo das desconfiangas com a Argentina
ao longo das duas ultimas décadas do século XX, criando-se mecanismos de integra-
¢do regional, é que se abriram novas possibilidades de didlogo e cooperagao.

O carater titubeante da politica externa brasileira, que ora parece desejar uma
unido Sul-americana de fato, ora instrumentaliza os organismos regionais como
trampolim para alcangar objetivos no ambito global, todavia, contribui para a sensa-
¢do de imobilismo dos organismos regionais e abre flancos para que os paises ricos,
com os EUA a frente, dificultem o aprofundamento da cooperagdo regional com
autonomia (Vigevani; Ramanzini Jr., 2014).

Por outro lado, no referente ao tema sensivel da seguranca, especialmente na
sua operacionalizagdo em termos de defesa (dmbito externo e militar) e seguranca
(@mbito interno — questdo policial — e ambito externo — coopera¢do em politicas
publicas), a conduta do Brasil tem auxiliado a superar entraves na relagdo bi e multi-
lateral na América do Sul.

Também os paises da regido, com a Argentina em primeiro plano, assumem um
comportamento que foi chamado por LuisTibiletti de esquizofrénico: por um lado, os
paises da regido querem e clamam pela liderancga brasileira; por outro, quando o
Brasil assume a dianteira, é acusado de imperialista. Parece que é isso que explica as
atitudes pioneiras no intuito de criar mecanismos de cooperagao regional e, ao mes-
mo tempo, quando tais mecanismos existem, a cautela, que as vezes beira a pusila-
nimidade, do comportamento brasileiro no seu interior.

Palavras finais, mas nao conclusivas:

Retomando, pois, as perguntas colocadas no inicio desse trabalho, pode-se di-
zer que o desenvolvimento humano é importante componente da seguranca na Ame-
rica do Sul, havendo entre ambos uma relagdo de causa e efeito reciprocos. Nesse
aspecto, a definicdo multidimensional de seguranga é funcional do ponto de vista
académico, da compreensdo do fen6meno. Porém, em termos operacionais, do de-
senho e aplicagdo de politicas publicas, pode ndo ser, pois pode levar, como vem
fazendo, a confusdo entre defesa, que deveria ser uma atividade militar externa, e de
seguranga, nem sempre resposta militar.
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No tocante ao papel da cooperagdo, a andlise apontou para a importancia da
Unasul e seus conselhos como um veiculo de promog¢do de processos cooperativos.
Nesse aspecto, defende-se que o carater muitas vezes vacilante adotado pelos paises
no interior dos organismos regionais tem contribuido, ainda que indiretamente, para
a necessaria quebra de desconfiangas, facilitando o processo de cooperagdo.

Buscou-se mostrar ao longo desse texto a intima relagdo que existe entre segu-
ranca e desenvolvimento. Também defendeu-se que a cooperagdo, facilitada por
mecanismos regionais de didlogo e ajuste de agendas, como sdo exemplos os arran-
jos de integracdo regional, sdo os melhores meios para se atingir tanto a seguranca
guanto o desenvolvimento.

N3ao foi foco do trabalho o estudo do desenvolvimento como mecanismo de ga-
rantia de seguranga — mesmo que se tenha tocado no assunto, principalmente quan-
do concordamos com Chang em sua teoria do “chutar a escada” — como contraponto
a securitizacdo da agenda do desenvolvimento, representada particularmente pela
adogdo sem as devidas cautelas, de uma visdo de seguranga que possa vir a ser ope-
racionalizado para gerar ainda maior inseguran¢a nos nossos paises. Isso é o que
representa a indistingdo entre defesa e seguranga. Porém, este é um tema para outro
trabalho.
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