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COOPERACAO REGIONAL EM SEGURANCA
PUBLICA: AVALIACAO DO QUADRO
NORMATIVO NO CONTEXTO DA UNASUL

Juliana Viggiano'

Introducao

O estudo sobre a seguranca internacional foi objeto de intensas dis-
cussdes no ambiente politico e académico nas ultimas décadas como con-
sequéncia das transformacdes sistémicas ocorridas no cenario internacional
iniciadas, efetivamente, na década de 7o e consolidadas com o fim da Guerra
Fria. Em especial, os debates buscavam compreender como adequar o instru-
mental teérico-metodolégico da disciplina a natureza dos novos fenémenos
de seguran¢a que surgiam como ameagas em um mundo crescentemente
interconectado em suas atividades domésticas, intensificando a porosidade
das fronteiras nacionais e, por consequéncia, questionando o significado e as
caracteristicas da guerra interestatal no contexto dessa nova configuragao de
poder.

Pensar sobre a seguranca publica de forma coordenada e comum no
plano regional acompanha, com atraso, a iniciativa de se construir politicas
publicas regionais em outras areas, notadamente na area social, de satide e
educacdo. Muitas outras areas flertam, com maior ou menor assertividade,
com experiéncias de carater regional, embora pareca apropriado afirmar que
todas ainda se encontram em estagios relativamente iniciais.

Os debates académicos contemporineos nas Rela¢bes Internacionais
deixam em aberto dois aspectos instigantes associados a preocupagdo com
a seguranca publica regional. O primeiro diz respeito a introdugdo sistema-
tizada do dmbito regional como nivel de analise dos estudos de seguranca
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internacional. Tanto na perspectiva dos Complexos Regionais de Seguranca
(Buzan e Waever 2003) quanto das Comunidades de Seguranca (Adler e Bar-
nett 1998), para ficarmos com as duas propostas teéricas de maior repercus-
sdo, a dimens3o regional assume papel prioritario na defini¢o do status de
seguranca da maior parte dos paises do mundo, com as poucas exce¢des das
grandes poténcias mundiais, cujos interesses s3o, potencialmente, afetados
igualmente por questdes regionais e mundiais. A seguranca dos Estados, e
de suas populacdes, encontram-se intimamente relacionadas as dindmicas
regionais. Quando se considera a natureza dos fenémenos contemporaneos
da ameaga enfrentados pelos paises da regido Sul-Americana, no entanto,
os contornos atribuidos ao conceito de seguranca parecem insuficientes.
Tradicionalmente, o objeto de estudo da seguranga internacional tem como
referéncia a seguranca do Estado — de suas funcdes, populagdo, territério e
recursos diversos. Portanto, compreender a (in)segurancga motivada por ins-
tabilidades regionais como aspecto de seguranca internacional, sem transgre-
dir a fronteira da a¢3o interna e externa no uso da forga, implicava em aceitar a
necessidade de securitizagdo das questdes de seguranca regional - nos termos
propostos por Buzan, Waever e de Wilde (1997): elevar por meio da pratica
discursiva questdes da agenda politica ao plano da ameaca, autorizando o uso
de medidas extraordindrias para resolvé-las. De fato, essa preocupacio, tanto
com os limites do uso da for¢a quanto da relevancia do ambito regional para
a seguranca do Estado, motivou em certa medida a militarizac3o, ou a securi-
tizac3o, de temas da agenda regional, em especial, o trafico de drogas. O que
esses quadros conceituais ndo contemplam é precisamente como lidar com o
impacto das dindmicas de (in)seguranca regional nas estruturas da (in)segu-
ranca doméstica para além da constru¢io de um discurso que implique em
ameaca a sobrevivéncia do Estado e/ou a violag3o de fronteiras.

O segundo ponto do debate a merecer atengdo refere-se a proeminén-
cia das discussdes e dos processos acerca da integracio regional. A revitali-
zagdo dos processos de regionalizacio das relacdes politicas, econémicas e
comerciais, impulsionados pela dissolu¢do dos pilares de estruturagio das
relagdes entre os Estados caracteristica da Guerra Fria, acompanhou a inten-
sificagdo do debate acerca da relevincia da dimens3o regional nas diversas
partes do globo. Nio foi diferente na América do Sul. Com um longo histérico
na construgdo de iniciativas direcionadas a promover a integra¢do regional,
a década de 1990 assistiu ao florescimento de uma série de novos arranjos
cooperativos. Especial énfase merecem os arranjos sub-regionais do Mercosul
e da Comunidade Andina de Nagdes (CAN). Nos anos 2000, destacam-se a
Uni3o de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) e, com menos protagonismo e
mais recente em sua criacdo, a Comunidade dos Estados Latino-Americanos e
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Caribenhos (CELAC). Embora a relevincia estratégica e o alcance operacional
desses organismos sofram varia¢des de énfase de governo a governo, pode-se
afirmar que esses projetos atendem a interesses compartilhados pelos paises
da regido de criar mecanismos que facilitem a cooperagdo entre os Estados
em diferentes areas tematicas, influenciem positivamente na redefini¢io dos
termos de insercao global desses paises e confiram maior grau de autonomia
na condugdo dos assuntos regionais. Disparidades em termos de recursos, es-
truturas e objetivos de politica externa — e nacional - entre os diversos Estados
da regido certamente imprimem significados e fun¢des diferentes para esses
arranjos no contexto particular de cada um dos agentes que compdem esses
blocos, o que faz com que essas afirmacdes sejam identificadas por cada um
dos paises sul-americanos com assertividade igualmente distintas.

Por sua diversidade e quantidade, os arranjos cooperativos multilate-
rais na América do Sul apresentam uma série de sobreposi¢des funcionais e
tematicas. Em si, essas convergéncias nao possuem significado positivo ou
negativo para a a¢3o coordenada entre os atores regionais; em casos, reforcam
ou complementam-se umas as outras (Perrotta 2016; Hartlapp 2016). Em
termos de abrangéncia e ambicao de propositos, a UNASUL coloca-se como
o ator de maior protagonismo nos processos de cooperagdo entre os paises da
América do Sul como um todo. Adicionalmente, estabelece dentre os precei-
tos normativos de seu Tratado Constitutivo a inten¢do de criar as bases para
a construg¢do de uma cidadania comum regional e, nesse sentido, fomentar o
surgimento de mecanismos capazes de garantir o conjunto de obriga¢des de
direitos e deveres associados a mesma.

Especificamente no caso da seguranca e defesa, até a criagao do Con-
selho de Defesa Sul-Americano (CDS) da UNASUL em dezembro de 2008, o
principal 6rgdo de coordenacio politica da area no dmbito regional consistia
na Conferéncia dos Ministros da Defesa das Américas, um organismo ligado
a Comissao de Seguranca Hemisférica da Organiza¢io dos Estados Ameri-
canos, criado em 1995. Com reunides bianuais e constrangida na definicao
de objetivos comuns para a regido Sul-Americana pela presenca dos Estados
Unidos, esse Conselho, n3o obstante, deu inicio a um histérico de construcio
de medidas de confianca mutua entre seus paises membros, em paralelo a
iniciativas bilaterais que ocorriam nesse mesmo sentido entre os Estados da
regido. O CDS, como de maneira geral a institui¢do a qual encontra-se vincu-
lada, a UNASUL, propde-se a estabelecer as bases de uma integracio de maior
alcance. Além de incentivar o fortalecimento de medidas de confianca muatua
entre os paises, procura viabilizar o intercimbio e a cooperagdo da indastria
de defesa, reduzir as assimetrias entre os sistemas de defesa da regido, criar
uma identidade comum em matéria de defesa e uma visao compartilhada en-
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tre os paises da regido sobre o tema — vale ressaltar, como proposta normativa
(UNASUL 2008D).

Independente dos avancos em dire¢3o aos objetivos e principios gerais
estabelecidos em seu estatuto, o CDS tem sido um dos 6rgios efetivamente
ativos e centrais da atuagdo da UNASUL. Os debates no dmbito do Conselho
geraram alguns desdobramentos institucionais importantes, como a criagao
do Conselho Sul-Americano em Matéria de Seguranca Cidad3, Justiga e Coor-
denacio de Ac¢Oes contra a Delinquéncia Organizada Transnacional. Se nao
podemos aqui afirmar que tal Conselho tenha nascido exclusivamente das
preocupagdes oriundas no CDS, é seguro afirmar que a percep¢io do Conse-
lho de Defesa Sul-Americano da necessidade de se estabelecer uma distingao
clara, em termos conceituais e institucionais, entre seguranca e defesa contri-
buiu para esse desdobramento. O estudo preliminar encomendado pelo CDS
ao Centro de Estudos Estratégicos de Defesa, publicado em 2012, oferece uma
distingdo conceitual entre defesa e seguranga, ressaltando, por um lado, o
CDS como lécus inapropriado para se pensar sobre questdes de seguranca
publica, e, por outro, a necessidade de se pensar sobre temas transnacionais,
como o trafico de drogas, a partir perspectiva da seguranca publica com coor-
denagao regional, no qual atua o Conselho em Matéria de Seguranga Cidada
(UNASUL 2012b).

Esse artigo tem por objetivo avaliar o quadro normativo da cooperagio
na area de seguranca regional, com especial énfase as atividades desenvolvi-
das pelo Conselho Sul-Americano em Matéria de Seguranca Cidad3, Justica
e Coordenagdo de Acdes contra a Delinquéncia Organizada Transnacional
(CSSCJDOT), institui¢do da UNASUL que concentra os esforcos nessa ques-
tdo. A primeira secio do texto discute as diferencas e aproximacgdes entre as
concepgoes de cooperacdo e politicas publicas, fundamentando a debate na
produgdo sobre politicas publicas regionais, com maior difus3o na area social.
A segunda parte desse trabalho dedica-se a analisar os documentos produzi-
dos pelo Conselho Sul-Americano em Matéria de Seguranca Cidad3, Justica
e Coordenacdo de Acdes contra a Delinquéncia Organizada Transnacional.
A terceira secdo, a titulo de consideracdes finais, oferece um diagnostico das
limitacdes, obstaculos e oportunidades identificadas a partir da analise dos
documentos no que diz respeito a construgdo de politicas publicas de segu-
ranca regional.

Discussao sobre politicas publicas regionais

Acompanhando o fenémeno em si, anélises sobre politicas publicas
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regionais s3o bastante recentes. Em parte, a incipiéncia desse corpo litera-
rio resulta do proprio desenvolvimento histérico contemporaneo de politicas
dessa natureza, que surgem com o amadurecimento, ou talvez com mais
acuidade, com o ajustamento dos processos de integracdo em se adequarem
a demandas de estados e sociedades impactadas pelas transformacdes desen-
cadeadas pelas dinadmicas da globalizagdo e da ineficiéncia dos regimes de-
mocraticos em oferecer respostas satisfatorias a um conjunto dai oriundas.
Por outra parte, o Estado ainda se configura como o locus privilegiado de
produgido de politicas. O deslocamento de poder decisério, mesmo que em
pequena propor¢do, para a arena externa esbarra nas dificuldades de constru-
¢do de consensos e/ou mecanismos institucionalizados de negociagdo outros
quando em referéncia a instincias de composicio intergovernamental, ou
reposicionamento de lealdades cidada, respaldada por aceitaveis critérios de
representagdo que confiram legitimidade deciséria a organismos supranacio-
nais. Portanto, o avanco e aprofundamento da produgio de politicas ptblicas
de dmbito regional depende da composi¢do de uma série de fatores, que po-
dem se combinar com forcas, formas e ordens distintas: vontade politica dos
governantes e da burocracia governamental, envolvimento de atores nio go-
vernamentais, coordenacdo interagéncias governamental e intergovernamen-
tal e a existéncia de uma estrutura institucional minimamente estabelecida.

Por certo, a politica publica regional, embora nova no sentido mais
tradicional do termo ‘politica ptiblica’, encontra convergéncia com as praticas
de cooperacdo internacional. Amplamente difundida, a cooperagdo interna-
cional demanda, igualmente, um alto grau de comprometimento e coorde-
nacio politica. O que se espera é que praticas classificadas como politicas
publicas alcancem maior grau de institucionaliza¢do, considerando-se a coo-
peracao intergovernamental como uma forma mais branda de atividade poli-
tica (Yeates 2014). Nesse sentido, convém compreender como as instituicoes
regionais “contribuem para a regulacio e o provimento de politicas ptiblicas”
(Bianculli e Hoffmann 2016, 1). No caso das politicas sociais, por exemplo,
Yeates (2014) sugere que as atividades do exercicio da politica puiblica sejam
categorizadas em redistribuicdo, regulacdo e provimento de direitos no nivel
regional, o que ultrapassaria os propdsitos da cooperagao.

Diversas defini¢des de politicas publicas foram formuladas desde a
criacdo desse campo de estudos. Souza (2007) resumidamente sugere que
algumas perspectivas privilegiam o papel de solu¢io de problemas das poli-
ticas publicas, enquanto criticos dessa leitura excessivamente racionalizada
da questdo enfatizam as dindmicas de conflito entre ideias e interesses, e de
coopera¢do e compromisso entre governos e outros atores governamentais e
nao governamentais. De qualquer forma, sugere que “as defini¢des de politi-
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cas publicas, mesmo as minimalistas, guiam nosso olhar para o 16cus onde os
embates em torno de interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem, isto €,
o governo. (...) [A]s defini¢des de politicas ptiblicas assumem, em geral, uma
visdo holistica do tema, uma perspectiva de que o todo é mais importante do
que a soma das partes e que individuos, institui¢des, interagdes, ideologia e
interesses contam, mesmo que existam diferencas sobre a importincia relati-
va desses fatores (Souza 2007, cap. 2, posi¢ao 1135).

Evidentemente, embora seja possivel tragar paralelos entre os con-
flitos de interesses e ideologias entre atores governamentais e intergoverna-
mentais, tratam-se de arenas bastante distintas em termos de dindmicas deci-
sérias, capacidade de atua¢do com base em programas e projetos derivados de
propostas politicas desenhadas e limita¢des impostas aos atores envolvidos.
Ainda se trata, sem dwvida, de um jogo em duas esferas, que podem ou n3o
serem articuladas simultaneamente. Portanto, o que temos aparentemente
em diversas areas, a seguranca publica ainda em seus estagios iniciais na
Ameérica do Sul, e um pouco mais disseminada na area das politicas sociais,
sdo tentativas intermedidrias entre cooperacio internacional e politica pabli-
ca. No entanto, as organizac¢des regionais exercem um importante papel de se
colocarem como uma instincia adicional, potencial ou efetiva, de contesta¢do
e conflito politico, além de proverem um espago de coordenac¢ao mais perma-
nente entre atores governamentais e nao governamentais.

Uma defini¢3o de politica ptiblica regional, mais restritiva e operacio-
nal para o caso de organismos intergovernamentais, foi elaborada por Perrot-
ta (2016, 187):

“[Politicas] publicas regionais [s30] as a¢Oes e decisdes politicas tomadas
por organismos governamentais regionais para alcancar objetivos motiva-
dos pelo exercicio do poder politico. Tais poderes politicos s3o tanto Es-
tados-nagdo que tenham assinado acordos de integracio regional, assim
como institui¢des de governanca regional, que podem ou nio serem dota-
das de autoridade deciséria, mas foram auto-executadas. Politicas regionais
sdo resultado da interacio complexa de véarios atores posicionados em dif-
erentes niveis e escalas de a¢do e que dispde de diferentes recursos, inter-
esses, ideiais e valores”.

Por esse motivo, uma importante dimensio das andlises de politicas
publicas regionais recai nos processos de difusio dessas politicas do plano re-
gional para sua adogdo no nivel governamental (Bianculli e Hoffmann 2010),
juntamente com os determinantes para a adog¢do de politicas. No que diz res-
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peito a instituicdes de carater supranacional, como no caso europeu, Radaelli
(2003) afirma que as politicas puiblicas s3o inicialmente definidas e consoli-
dadas no dmbito da Unido Europeia, para depois serem absorvidas pelos Esta-
dos dela participantes. N3o seria, além disso, uma via de m3o Gnica: ou seja,
no seu processo de constituicdo, preferéncias s3o expostas em complexos pro-
cessos de negocia¢do no dmbito da Unido Europeia e, igualmente, os Estados
selecionam, dentre um conjunto amplo de opgdes, as politicas a serem adota-
das no nivel nacional. As experiéncias na América do Sul, seja no Mercosul ou
na UNASUL, sugerem menor espaco de negociagio e de opg¢des politicas para
a construgdo de politicas comuns. Em parte porque o maior envolvimento do
ambito regional nas politicas da esfera nacional acompanha a crescente alo-
cacdo de competéncias nos organismos da Unido Europeia (Hartlapp 2010).
No caso das institui¢des sul-americanas, embora haja alguma equivaléncia
se considerarmos os constrangimentos impostos por normas legais produ-
zidas na esfera regional, a distribuicdo de competéncias desses organismos
é extremamente limitada. A propria estrutura das organizagdes intergover-
namentais, nesse sentido, coloca-se como empecilho na medida em que sdo
fortemente calcadas no executivo dos governos participantes, com pouca au-
tonomia do parlamento quando existente, como no caso do Mercosul>.

No entanto, o desenvolvimento institucional dessas organizagdes,
com a criagdo de organismos especializados em areas tematicas, de maior ou
menor abrangéncia, aparecem como uma importante evolu¢io na construg¢io
de politicas publicas, ou ao menos para instituicio de normativas comuns
dentro dos setores da politica, no Mercosul e na UNASUL. Esse foi o caso,
por exemplo, da difusdo das politicas de Acredita¢do e Garantia da Qualida-
de do ensino superior por intermedia¢do do Setor Educacional do Mercosul
(Perrotta 2016) a institui¢do do Instituto Social do Mercosul, da Comissao de
Coordenagdo de Ministros e Autoridades Sociais do mesmo organismo, e o
Alto Representante do Mercosul, responsavel pela Unidade de Participagdo
Social, o Instituto de Politicas Puiblicas do Mercosul para os Direitos Huma-
nos e o Estatuto da Cidadania, que, coordenados, permitiram a cria¢do do
Guia de Agdo para a Incorporagdo da Perspectiva de Género nas politicas do
Mercosul (Espino 2016). Em si, ndo se trata de uma politica, mas um quadro
de referéncia importante para o desenvolvimento de politicas de trabalho na
regido, que embora siga, como regra geral, determinagoes de ordem domésti-
ca, devem atender a padrdes minimos de regulacio estipulados no dmbito do
Mercosul: “proibi¢do de trabalho noturno por criangas, [proibi¢do] de trabalho
forcado [e] introdugdo de redes de seguranca [para trabalhadores] em todos os
Estados-membro” (Hartlapp 2016, 90).

2 Para mais detalhes, ver discussio feita por Perrotta (2016, 188).
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Assim também ocorreu com o caso da seguranca publica no contexto
da UNASUL. Embora o Mercosul tenha se antecipado em inserir a questdo
da seguranca como um tema de interesse comum na regido, inicialmente por
meio do “Acordo Quadro sobre Cooperacdo em Matéria de Seguranca Regio-
nal entre os Estados Partes do Mercosul, a Republica da Bolivia, a Republica
do Chile, a Repuiblica da Colémbia, a Repuiblica do Equador, a Republica do
Peru e a Republica Bolivariana da Venezuela™, salientando a necessidade de
crescente intera¢do e coordenacdo de a¢des para lidar com o carater transna-
cional dos delitos que afligem os paises da regiao’, foi no contexto da UNA-
SUL que se criou um organismo especifico para tratar da questao, além de ex-
plicitamente abordar o tema da seguranca publica®. Igualmente, a UNASUL
reconhece os desafios comuns impostos pelas ameacas transnacionais. Em-
bora seu tratado constitutivo negligencie mencionar explicitamente a questao
em termos de seguranga publica, o objetivo especifico (q) deixa clara a inten-
¢do de se dar tratamento aos assuntos de seguranca, sem a preocupacio de
distingui-los entre propdsitos de seguranca ou defesa’. O responsavel por ex-

3 No caso do Mercosul, nenhum organismo especifico foi determinado para o tratamento
das questdes de politicas de seguranca publica, embora alguns acordos de cooperag¢do dessa
natureza tenham sido assinados, como a criacdo de equipes conjuntas de investigacdo no
combate ao crime organizado, no dmbito do Acordo Quadro de Cooperacio entre os Estados
Partes do Mercosul e Estados Associados, de agosto de 2010.

4 Esse acordo substitui os anteriores “Acordo Quadro sobre Cooperagio em Matéria de
Seguranca Regional entre os Estados Partes do MERCOSUL’ e “Acordo Quadro sobre
Cooperacdo em Matéria de Seguranca Regional entre os Estados Partes do MERCOSUL, A
Repuiblica da Bolivia e a Repuiblica do Chile”, de 2004.

5 Afirma o documento: “Conscientes de que a crescente dimensdo transnacional da agio
criminosa implica novos desafios que requerem agdes simultineas, coordenadas e/ou
complementares em toda a regido, com o fim comum de reduzir ao minimo possivel o
impacto negativo desses delitos sobre o povo e sobre a consolidagio da democracia no
MERCOSUL e Estados Associados” (MERCOSUL 2000, 3) e, em seu Artigo 1 — Objetivo: O
objetivo do presente acordo é otimizar os niveis de seguranca da regido, promovendo a mais
ampla coopera¢do e assisténcia reciproca na prevencdo e repressio das atividades ilicitas,
especialmente as transnacionais (...)” (MERCOSUL 20006, 4) e em seu Artigo 2 — Alcance:
A cooperagdo e assisténcia mencionadas no artigo anterior serdo prestadas, por meio dos
organismos competentes das Partes que formulem e implementem politicas ou participem na
manutencdo da seguranca publica e da seguranca das pessoas e seus bens, a fim de tornar cada
dia mais eficientes as tarefas de prevencio e repressio das atividades ilicitas em todas as suas

formas” (MERCOSUL 2006, 4)

6 A préxima segdo tratard em mais detalhes o contetido dos documentos da UNASUL sobre a
matéria.

7 Objetivo especifico (q): “a coordena¢do entre os organismos especializados dos Estados
membros, levando em conta as normas internacionais, para fortalecer a luta contra o terrorismo,
a corrupgdo, o problema mundial das drogas, o trafico de armas pequenas e leves, o crime
organizado transnacional e outras ameagas, assim como promover o desarmamento, a nio-
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plicitar a necessidade de se estabelecer uma distin¢io clara entre propositos e
definicdes das matérias relativas a seguranca publica e a defesa foi o Conselho
de Defesa Sul Americano, por meio de relatério encomendado ao Centro de
Estudos Estratégicos de Defesa do mesmo, em 2012. O estudo considera que
“[o]s diversos e variados impactos dos delitos transfronteiricos e o incremento
da criminalidade organizada tém gerado no ambito regional uma forte de-
manda social por melhores niveis de seguranca puiblica” e “nao corresponde
ao Conselho de Defesa Sul-Americano o tratamento de assuntos de seguranca
publica”, sendo “necessario avangar no estudo de um possivel mecanismo de
cooperagdo regional em matéria de Seguranca Publica” (UNASUL 2012). O
Conselho Sul-Americano em Matéria de Seguranca Cidada, Justica e Coorde-
nacio de Ag¢des Contra a Delinquéncia Organizada Transnacional foi criado
em 2012, com a missio de tratar das questdes de coordenacio de politicas
regionais relativas a seguranca publica.

Além da institucionalizagdo setorizada, o processo pelo qual uma po-
litica passa a ser incorporada por todos os atores membros de um organismo
também ocupa papel importante na compreensao do desenvolvimento de po-
liticas ptiblicas regionais. Esse processo de difusdo do ambito regional para o
nacional, em uma leitura mais sofisticada, pode ser exercido por mecanismos
diretos (coer¢do, manipulacdo dos célculos de utilidade, socializacio e per-
suasdo) e indiretos (competic3o, aprendizado e imita¢do normativa, todas por
parte de quem absorve essas politicas) (Bianculli e Hoffmann 2016, 10). A de-
finicao de difusao adotada por Bianculli e Hoffmann (2016, 9), na qual trata-se
de um “processo pelo qual ideias e praticas particulares, instituicdes, regras
e regulagdes se difundem ao longo do tempo e espaco” apesar de reconhecer
interdependéncia no processo, aceita divergéncias de resultados nas praticas
finais dos Estados (ibid.). Isso certamente confere maior flexibilidade para
estudar um fendémeno tao incipiente como a produgio de politicas ptiblicas
regionais, permitindo que se identifique mecanismos e abordagens bastante
especificos, de pequeno alcance, como inovagdes e influéncia regional. Sua
implementagdo, os atores envolvidos, os recursos disponiveis e os resultados
esperados podem variar, embora derivem de uma mesma abordagem sobre a
matéria da politica. Coloca-se aqui uma questao importante sobre o desenho
da politica, um aspecto central na defini¢do da politica ptblica, mas abre es-
pago para compreendermos como a perspectiva regional pode influenciar na
convergéncia de objetivos de politicas ptiblicas entre os governos envolvidos.

Para organismos intergovernamentais que nao possuem autoridade
supranacional e, portanto, reduzido poder de coercdo formal sobre os Esta-

proliferacdo de armas nucleares e de destrui¢do em massa e a deminagem”. E ainda, objetivo
especifico (t): “a cooperagio para o fortalecimento da seguranca cidada” (UNASUL 2008a, 4).
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dos-membros, a difusdo, portanto, torna-se um aspecto essencial da possi-
bilidade de construc¢io de politicas que possam ser consideradas de carater
regional. Nao se trata de um organismo que concentra o poder de decisdo e
implementag¢do no nivel regional, mas sim de um conjunto de politicas co-
muns, que idealmente compartilham instrumentos normativos e informati-
vos e cooperam operacionalmente para alcancar um propdsito comum, elabo-
rado a partir de lutas ideologicas, de interesses e de poder nessas instituicdes
criadas no dmbito regional®.

Um elemento fundamental para a ocorréncia do processo de difusao
de uma politica consiste na existéncia de uma base normativa acordada, capaz
de oferecer um direcionamento, um propésito, um objetivo e/ou um meca-
nismo operativo comum ao tratamento do tema abordado pela politica pabli-
ca. Tratados, protocolos, resolugdes, declaragdes e/ou decisdes elaboradas no
ambito regional colocam-se como condi¢des necessarias para a construgao
de politicas ptblicas regionais, em paralelo com uma lideranga comprome-
tida, clareza quanto a defini¢des e abordagem do problema e articula¢do da
politica, em seus objetivos e implementa¢do, com outras agéncias e arranjos
regionais (Van Langehove e Kingah 20106)9. A proxima secio dedica-se a ana-
lisar os documentos normativos elaborados pelo Conselho Sul-Americano em
matéria de Seguranga Cidada, Justica e Coordenagdo de Ag¢des contra a Delin-
quéncia Organizada, procurando oferecer subsidios para se pensar os avangos
e limitagdes para a construgdo de politicas de seguranca publica regional.

Previsoes normativas do Conselho Sul-Americano em matéria
de Seguranca Cidada, Justica e Coordenacao de Acoes contra
a Delinquéncia Organizada Transnacional da UNASUL

Diretamente relacionadas a questdes de natureza transnacional no
campo da seguranca, dois organismos da UNASUL devem ser mencionados.
O primeiro consiste no Conselho Sul-Americano em matéria de Seguranca
Cidada, Justica e Coordena¢io de Agdes contra a Delinquéncia Organizada

8 No caso da politica de educagdo de Acreditacio e Garantia da Qualidade de Ensino no
Mercosul, por exemplo, incorporada em diferentes graus pelos paises membros, o debate
regional foi dominado pela Argentina, pais mais avancado em termos de cultura académica e
arcabougo regulatério, sustentado ainda pelas assimetrias estruturais (Perrotta 20106)

9 Essas observagdes foram feitas tomando como base as politicas sociais regionais, mas pare-
ce razoavel considera-las de forma generalizada como arcabou¢o minimo para construgio de
politicas ptiblicas regionais se aceita-se que as politicas ptiblicas, seja resultado de uma leitura
racionalista ou de disputa, atendem a um propésito a partir de certas determinagdes e limita-
¢des conceituais e materiais.
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(CSSCJDOT), e o segundo refere-se ao Conselho Sul-Americano sobre o Pro-
blema Mundial das Drogas (CPMD). Conforme sera discutido adiante, o CSS-
CJDOT torna-se protagonista nos assuntos de politicas publicas de seguranga,
ocupando-se o CPMD de abordar o problema das drogas de uma vertente
mais multidisciplinar, que inclui, mas nio se limita, aos temas de seguranca
publica.

O CSSCJDOT foi em criado em 2012 e, em 2013, elaborou um Pla-
no de Acdo de 5 anos, com previsdo de término prevista, portanto, no ano
de 2017. Trata-se de uma instancia permanente de consulta da UNASULe a
discussao realizada nessa parte do artigo teve como suporte os documentos
normativos disponibilizados no Repositério Digital da UNASUL™, usando
‘seguridad’ como termo de busca. Um volume significativo dos documentos
encontrados consistem em Atas de reunides — dos Grupos de Trabalho, da
Instdncia Executiva e das Reunides de Ministros, complementado por Reso-
lucdes, Declaracdes e Informes. As discussdes do Conselho foram divididas
em grupos de trabalho — um para Seguranca Cidada, outro para Justica e um
terceiro voltado para Delinquéncia Organizada Transnacional. As delibera-
¢Oes desses grupos eram subsequentemente remetidas a Instancia Executiva
do Conselho e, quando apropriado, ao Conselho de Ministros.

Em seu Estatuto de cria¢do, estabelece como principios “(d) [o] fomen-
to da inclusio social, da participa¢io cidada e a equidade de género, tendo em
conta o direito dos cidadaos a seguranca e a obrigacdo do Estado em prové-la”
e “(f) [a] coordenacio integral no planejamento e execucdo de agdes contra a
Delinquéncia Organizada Transnacional” (UNASUL 2012a). Em seus objeti-
vos gerais, propde-se a “(c) promover relacdes de amizade, confianca e didlogo
entre os Estados membros mediante a cooperacio regional, integral e coor-
denada entre as respectivas institui¢des especializadas com fins de elaborar
estratégias conjuntas de politica criminal, projetos de cooperacio e intercam-
bio de informag¢do em matéria de seguranca cidad3, justica e delinquéncia
organizada transnacional”(ibid.). Todas essas ag¢Ges, afirma ainda o Estatuto,
nao obliteram a autonomia soberana dos paises de definir suas prioridades
nas matérias, “assim como para definir politicas e medidas adequadas para
fazer frente a estes desafios” (ibid.).

A abrangéncia das questdes tratadas pelo CSSCJDOT se reflete no
Plano de A¢3o elaborado para seus primeiros anos de atuagdo (2013-2017).
Ao todo, compde um quadro com 11 eixos tematicos, 32 desafios estratégicos
e 137 linhas de a¢do/objetivos. Em linhas gerais, os eixos tematicos procuram
fomentar o fortalecimento das capacidades institucionais dos organismos

10 Disponivel em http://docs.unasursg.org/latest-documents, acesso em 24 de novembro de
20T17.
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nacionais envolvidos com as tematicas de seguranca cidad3, justica e delin-
quéncia organizada transnacional, além de criar oportunidades para aprimo-
rar a participag¢do cidadi e a atencdo aos principios de direitos humanos nas
politicas publicas de seguranca e justica. Procuram equacionar, de acordo
com os desafios estratégicos identificados no dmbito do fortalecimento das
capacidades institucionais, capacitacio dos profissionais que atuam na area,
modernizagdo tecnoldgica de mecanismos de prevencio de delitos e violén-
cia, sistematiza¢do de dados e informagdes de inteligéncia, acesso igualitario
aos servigos de justica, incremento da cooperacio juridica internacional e re-
forcar politicas especificas de prevengdo, controle, investigacio e sang¢des de
delinquéncia organizada transnacional, com foco na cooperacio e comparti-
lhamento de informagoes (UNASUL 2013¢).

Com rela¢io ao estimulo de maior participacio cidada e valorizacio
dos direitos humanos, os desafios estratégicos concentram-se, em linhas
gerais, na promocao da participagdo dos cidaddos em programas e politicas
de prevencdo de delitos e violéncia, fortalecer institui¢des responsaveis por
conceber politicas publicas de direitos humanos, promocio de politicas da
mesma natureza, respostas efetivas a graves violacdes de direitos humanos,
estimulo a cultura da n3o violéncia, assim como um olhar cuidadoso para as
politicas penitencidrias e de reinsercdo e reabilitacdo de pessoas privadas de
liberdade, adultos e jovens. Adicionalmente, ha um interesse particular com
a seguranca cidada das populagdes fronteiricas, para as quais o documento
sugere fortalecimento dos 6rgaos responsaveis pela seguranca cidada e incen-
tivo para a “participacio e colaboracio cidadd no desenho, implementacio e
avaliagdo de planos, programas e projetos de prevencio contra” a delinquén-
cia organizada transnacional das populagdes de zona de fronteira (UNASUL
2013b, 20).

Com o proposito de se pensar que tipo de sustentacdo oferece esse
quadro normativo elaborado pelo CSSCJDOT para a cooperagio politica e o
desenvolvimento de politicas publicas regionais de seguranca, convém des-
tacar os desafios estratégicos cuja linguagem sugerem constru¢do de meca-
nismos convergentes para lidar com situac¢des sobretudo envolvendo a delin-
quéncia organizada transnacional. Destacam-se os desafios estratégicos 1.4
(“Promocgio da criagdo de mecanismos para o intercimbio de informacio e
inteligéncia referida a DOT, em conformidade com os Principios de Recipro-
cidade e Confidencialidade das informacoes intercambiadas); 2.1 (“Promogao
de mecanismos de coordenacdo e cooperacio fronteirica e transnacional”) e
2.2 (“Promogdo de um mecanismo sul-americano de coopera¢io policial que
facilite a a¢3o conjunta e a coordenacio de acdes da delinquéncia organizada
transnacional”) do plano de Coordenagdo de A¢des contra a Delinquéncia Or-
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ganizada Transnacional. (UNASUL 2013, 20).

As linhas de a¢3o/objetivos desses desafios selecionados igualmente
abrem oportunidades de gerenciamento regional de questdes operacionais e
disseminacdo de informagdes relacionadas a delinquéncia organizada trans-
nacional. Assim, propdem, dentre outros pontos, “gerar um sistema sul-a-
mericano de intercaimbio de informac3do e inteligéncia criminal para mapear
rotas, modus operandi, estruturas financeiras e tendéncias da DOT, entre
outros aspectos” (ibid., 18); “elaborar procedimentos integrados para acionar
contra a DOT em geral e em zonas fronteiricas em particular, entre elas: a)
acdes operativas e investigativas comuns; b) guias de atuacdo para a detec-
¢do antecipada de situacdes delitivas em zonas fronteiricas; c) atividades de
assisténcia técnica; d) ado¢do de convénios de colaboragdo reciproca a serem
acionados contra a DOT” (ibid., 19) e “promover a conformagao de uma ins-
tancia sul-americana de cooperagao policial que coordene a nivel estratégico e
operacional a a¢3o conjunta contra a DOT” (ibid., 20).

Os nuicleos responsaveis pela Seguranca Cidada e Justica também for-
mularam objetivos com potencial de se transformarem em politicas ptiblicas
de segurancga regional. No que se refere ao primeiro, propde-se a elaborac¢do
de principios comuns para fortalecer politicas institucionais de promocio e
protecao dos direitos humanos e para oferecer aten¢io prioritaria a casos de
violéncia contra mulher, contra popula¢io LGBT, casos de violéncia intrafami-
liar e contra pessoas com incapacidade fisica ou mental. (ibid., 7-8). O grupo
de trabalho dedicado a Justica, por sua vez, prevé a elaboracio de um guia de
implementac¢do de servicos de assisténcia juridica gratuita (1.1.1), construir
ferramentas para democratizac¢do ao conhecimento juridico (1.2.2), estabele-
cer padroes minimos em matéria de assessoramento juridico a cidad3os dos
Estados-membros que sejam processados ou condenados em outros Estados-
-membros (1.4.3) e para o translado dos mesmos se assim solicitado (1.4.4),
promover a implementacio de politicas de memoria como forma de repara-
¢do e promogio da cultura de ndo violéncia (3.2.3), promover implementacao
de politicas de prote¢do a grupos que encontrem-se em situacao de vulnerabi-
lidade (3.3.1), compartilhar e implementar experiéncias de novos modelos de
gestdo penitencidria (4.1.1.), identificar principios comuns para a elaboracao
de registros de casos de tortura ou tratamento ou penas cruéis, desumanos ou
degradantes (4.1.5) (ibid., 10-15).

Essas propostas, no entanto, s3o exce¢ao nesse conjunto de 137 linhas
de acio/objetivos elaborados no Plano de A¢io do Conselho. De maneira ge-
ral, as atividades est3o voltadas para troca de experiéncias e informagdes, se-
mindrios de capacitagdo profissional, elaborar diagnosticos nacionais sobre
matérias de interesse e promover ac¢des de cooperagdo e assisténcia técnica.
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H4, evidentemente, mérito nessas acdes, especialmente devido ao potencial
de socializa¢do e imita¢do que a troca de experiéncias e informacdes oferece.
Nenhuma dessas dindmicas, no entanto, garante incorporacio, adequagio ou
alteracdo da politica de outros paises; esse processo depende da combinagio
de um conjunto de fatores, como sugerido na se¢do anterior. Certamente, a
maior parte das a¢des sdo direcionadas para o fortalecimento e aprimoramen-
to das instituicdes nacionais em funcionamento e seus profissionais.

A tentativa de padronizagdo de indicadores e de praticas reflete a com-
plicada realidade da escassez de informagdes sistematizadas na area da se-
gurancga publica em especial e da diversidade de metodologias adotadas para
categorizagdo dos dados das dreas em questdo. De qualquer forma, é sem
davida um primeiro passo necessario para que (futuras) tentativas de adogao
de politicas voltadas para propésitos comuns sejam alcancadas. E, de fato, tal-
vez o feito mais relevante do CSCJDOT no periodo aqui estudada tenha sido
a aprovagdo da Rede da UNASUL contra a Delinquéncia Organizada Transna-
cional em 24 de novembro de 2016. Tal Rede consiste em “um mecanismo de
coordenacdo e intercimbio de informacdes para a coordenagio de a¢des con-
tra os delitos de carater transnacional em aten¢do a competéncia juridica das
Forgas Policiais e demais organismos competentes” (UNASUL 2016a, Artigo
1) e, embora tenha sido aprovada pelo Conselho de Ministros, ainda carece de
implementag3o.

A maior parte das a¢des propostas, no entanto, foram consideradas
cumpridas pelo Conselho. Tratam-se de a¢des timidas, em sua grande maioria
de atividades pontuais, que nao desfrutam de continuidade na abordagem do
contetido. Quase todas as atividades sao originalmente oferecidas pelo Esta-
do-membro responsavel para seus nacionais, e abrem espaco para a participa-
¢do de um ou dois membros dos demais Estados da UNASUL. Uma s6 a¢do
também contempla uma série de linhas de a¢3o em diversas ocasides, o que
reduz ainda mais o nimero de atividades direcionadas para atender uma de-
terminada quest3o. Interpretado no limite minimo que sugerem as palavras,
de fato as a¢Oes realizadas cumprem os objetivos delineados, mas os termos
“fomentar”, “fortalecer” e “promover” demandam a¢des mais continuadas e
estruturadas em torno das tematicas. A latitude que a linguagem utilizada
oferece sugere ao que os Estados-membros produziram um Plano de Agao
pragmatico, considerando efetivamente quanto poderiam dispor de tempo
e recursos nessas ac¢oes, e o reconhecimento da dificuldade de se concertar
assertivas prioridades nas areas de seguranca publica e Justica entre os mem-
bros da UNASUL.

Novamente, convém reforcar que se trata de um primeiro passo para
a socializag¢do e troca de informacdes e experiéncias tao necessarias para qual-
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quer modelo de resposta politica conjunta mais ambiciosa, seja pela imple-
mentagdo de politicas com direcionamento comum nos planos nacionais,
seja a partir de algum tipo de coordenagdo oriunda do dmbito regional. A
Rede da UNASUL contra DOT mostra-se uma proposta promissora a medida
que eventualmente podem levar a conformacio, por parte dos organismos
envolvidos, sobretudo a forc¢a policial, de procedimentos compartilhados para
atender padrdes estabelecidos de coleta e registro de informagdo. Seu estagio
em desenvolvimento ainda gera muitas dawvidas sobre seu funcionamento e
potenciais resultados, mas sua proposta normativa demonstra possibilidades
interessantes no aprofundamento da cooperacio e, eventualmente, aprofun-
damento de politicas comuns.

Um obstaculo para a melhor compreensao das oportunidades ofereci-
das pelo quadro normativo criado no &mbito do CSCJDOT é o limitado acesso
a informacio de contetido substantivo das ac¢des. Os instrumentos utilizados
para diagnosticos e coleta de informagdes sobre delitos e violéncia, por exem-
plo, foram incluidos nos documentos originais como anexos, nao disponibili-
zados para o publico™. O anexo seria somente o projeto de atividade, ou a pro-
posta de questiondrio no seu original, que, embora fosse de muito maior valia
analitica se o acesso as respostas fossem publicizados, em si, exclusivamente
as escolhas acerca dos temas a serem tratados nos questionarios e contetido
das oficinas e workshops oferecidos contribuiriam significativamente para
compreender as prioridades possivelmente preferidas em termos de temas
e tratamento de matérias de seguranca publica no contexto regional. Acesso
as respostas permitiria identificar o grau de convergéncia entre os paises em
termos de procedimentos, desenho de politicas e prioridades estratégicas para
a area. Talvez isso reflita a propria imaturidade dos sistemas politicos dos
paises da América do Sul na construcio e transparéncia de suas atividades e
decisdes envolvendo a 4rea seguranca publica coordenadas no nivel federal.

Associada a falta de transparéncia em torno de contetidos apreciados
nas discussoes e instrumentos utilizados pelo CSSCJDOT, uma outra faceta
pouco democratizante dos processos do Conselho reside na participagao dos
atores nos debates e reunides. Duas caracteristicas podem ser constatadas: a
primeira, com rela¢do a auséncia de participa¢io da sociedade civil; a segunda
referente a disparidade de autoridades decisérias nos encontros. Em nenhum
dos encontros em que foram divulgados os participantes nesse periodo de

11 Tratam-se da primeira, da segunda e da terceira reunido de cada um dos grupos tematicos,
todas realizadas em 2016, em que foi dividido o Conselho: Grupo de Coordenagdo de Acdes
contra a Delinquéncia Organizada Transnacional, Grupo de Trabalho de Justica e o Grupo de
Trabalho de Seguranca Cidada. Available at http://docs.unasursg.org/all-documents, accessed
November 24, 2017.
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2013-2017 atores ndo-governamentais estiveram presente (UNASUL 2014d).
Curioso, uma vez que diversas das iniciativas no plano das linhas de a¢do/ob-
jetivos e desafios estratégicos sdo voltados para fortalecer ou promover maior
participagdo cidada nas politicas e programas de combate a delitos e violén-
cia. N3o s6 isso reforca a hipétese anterior de que a abertura ao debate para
a sociedade ainda carece de incentivos institucionais e politicos na area da
seguranca, como inibe um mecanismo que se mostrou relevante para a dis-
seminagdo e incorporacio de politicas regionais na arena nacional: a atuacio
de grupos da sociedade civil enquanto agentes de interesse, que pressionam e
influenciam autoridades locais a discutirem e definirem politicas publicas.

A segunda questao, referente aos atores governamentais indicados a
participar dos encontros, possui duas dimensées. Em primeiro lugar, convém
mencionar a diversidade da origem institucional dos atores que participam
das reunides da Instancia Executiva. S3o profissionais que atuam nos equi-
valentes, no Brasil, ao Ministério da Justica e Seguranga Publica, Ministério
da Defesa, Ministério das Relacdes Exteriores, Policia Federal, Ministério do
Planejamento, Procuradoria Geral do Estado, Ministério dos Direitos Huma-
nos e a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (UNASUL 2013a, 2013b, 2013¢).
Trata-se, portanto, de um contexto complexo de coordenacdo pelo niimero
de agéncias envolvidas no nivel intragovernamental e intergovernamental.
Além disso, diferem bastante os cargos ocupados pelos participantes em cada
uma dessas institui¢des. Alguns Estados-membro — que variam de reunido
para reunido — enviam representantes com maior autoridade para os encon-
tros, enquanto outros representantes ocupam cargos mais baixos na escala
hierarquica, tornando o processo decisério e o expediente de andamento dos
procedimentos e atividades mais moroso. Outro dado é que nem sempre as
mesmas institui¢des de um mesmo pais participam dos encontros. Ha me-
nos que haja consistente comunicag¢do interagéncias, ha grandes chances de
haver lacuna no conhecimento sobre o desenvolvimento das atividades reali-
zadas no dmbito do Conselho.

No entanto, é preciso salientar que o niimero de documentos que
apontam os participantes dos encontros, seja com rela¢do aos grupos de tra-
balho quanto da Instincia Executiva, é consideravelmente baixo. Depois de
2014, nenhum dos documentos disponiveis no repositorio digital da UNA-
SUL apresenta anexos, espaco em que se listava nos documentos até esse ano
o nome e o cargo ocupado pelos representantes. Para os grupos de trabalho,
somente dois documentos estdo disponiveis com a mencionada informacao
entre 2013-2017; para a Instancia Executiva, somente trés. Tratam-se, portan-
to, de inferéncias com base em informacdo consideravelmente limitada.

Embora o Plano de Agdo contenha significativas atividades a serem
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desenvolvidas e tenha sido elaborado para um periodo de 5 anos, os encontros
tanto de grupo de trabalhos quanto da Instincia Executiva sdo relativamente
escassos. De acordo com os documentos disponiveis até o presente momento,
a Instincia Executiva se reuniu em onze ocasides. Os Grupos de Trabalho va-
riaram bastante de ano para ano. Em 2014, por exemplo, o Grupo de Trabalho
de Justi¢a produziu trés atas de encontros, o mesmo para 2016; os Grupos de
Trabalho dedicados a Seguranga Cidada e DOT produziram uma ata cada para
o ano de 2014 e trés para o ano de 2016. Existe a possibilidade, sem davida, de
que encontros tenham ocorrido sem nenhum registro. O ano de 2015 é excep-
cional por haver somente um registro de encontro: a III Reunido de Ministros
do CSSCJDOT. O documento aborda trés propostas de coordenacio e adogio
de préticas politicas comuns; somente uma delas foi aprovada de acordo com
os documentos disponiveis: a Rede UNASUL Contra DOT** (UNASUL 2015).

O ntimero reduzido de reunides e a diversidade de atores e agéncias
que participam dos encontros sugere, em um primeiro olhar, pouco priorida-
de da organizagao e dos Estados no tratamento da cooperagdo regional na area
da seguranca publica. Contribui para isso o fato de que diversos dos questio-
narios enviados, sobretudo relacionados a diagnoésticos de politicas locais que
permitiriam aprofundamento do didlogo, ndo foram respondidos por todos
os Estados quando solicitados, muitas vezes em mais de uma ocasido formal-
mente. Como mencionamos anteriormente, nenhum dos questionarios soli-
citados é de dominio puiblico, mas considerando a diversidade e abrangéncia
dos temas tratados (por exemplo, Questionario de Diagnéstico Regional 1.1.1
Estado da Situagdo da DOT: Mecanismos estatais de prevencao, investigacao
e sang¢do; Diagnostico Regional 1.4.1 Questionario do Sistema Sul-Americano
de Intercimbio de Informac3o de Inteligéncia Criminal; Questionario sobre
Guia de Atuagdo para a Detencdo Preventiva de Pessoas em Zonas de Frontei-
ra, dentre outros (UNASUL 2016b), a tarefa de conseguir informacoes ade-
quadas sobre o assunto n3o deve de fato ser de facil execu¢do. Demanda um
ntmero consideravel de atores, boa coordenagdo entre agéncias, dados siste-
matizados disponiveis sobre a questdo. Esses seriam obsticulos de natureza
burocratica, mesmo que haja vontade politica.

Antes de passarmos para a proxima secdo, dois aspectos finais devem
ser mencionados com relacdo a atuagdo e constru¢io do quadro normativo da
CSSCJDOT. O primeiro diz respeito a tentativa de articulagdo das iniciativas
voltadas para tratar a delinquéncia organizada transnacional com o Conse-
lho Sul-Americano sobre o Problema Mundial das Drogas. A sobreposi¢io de

12 As outras duas propostas sdo a criacio de Regras Minimas da UNASUL sobre Acesso
a Justica e a criacdo do Centro de Estudos Estratégicos contra a Criminalidade Organizada
Transnacional (UNASUL 2015).
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fungdes e interesses é evidente, e o CSSJDOT desde suas discussoes iniciais
apontou para a necessidade de se estabelecer a¢do coordenada com esse orga-
nismo, por determinagdo do préprio Conselho de Chefas e Chefes de Estado
e Governo da UNASUL quando de sua criagdo, em 20123. Uma reunido entre
os Presidentes Pro-Tempore dos dois Conselhos foi realizada em julho de
2014, no qual se acordou sobre a cria¢3o de grupos ad hoc para desempenha-
rem agodes de acordo com suas singularidades, de modo a garantir a comple-
mentaridade de esfor¢os nos temas coincidentes de interesse e explicitados
nos objetivos especificos de cada um dos Conselhos. Giram em torno da pro-
mogao da cooperacdo judicial, policial e de unidades de inteligéncia financei-
ra, promover o intercimbio de experiéncias e boas praticas, contribuir para o
fortalecimento da capacidade institucional dos organismos competentes e a
formacdo e capacitagdo de agentes envolvidos (UNASUL 2014c¢). Nao houve
posterior menc3o a agdes conjuntas entre esses dois organismos. A outra su-
gestao de aproximacao institucional foi com organismos de similar fun¢3o da
Unido Europeia (UNASUL 20r15), também sem indicacdes posteriores sobre
seu andamento.

O ultimo ponto a ser aqui discutido refere-se a defini¢3o dos conceitos,
ou melhor, a auséncia de clara defini¢do dos conceitos que subsidiam a deli-
mitacdo do campo de atuagdo e interesse do Conselho. Em momento algum,
nem em seu estatuto, nem nos demais documentos produzidos ao longo dos
ultimos 5 anos, o Conselho oferece uma definicdo do que seria “seguranca
cidada” ou “Delinquéncia Organizada Transnacional”. O que se infere, por
indicacdo das justificativas para a cria¢io do CSSCJDOT e do Conselho sobre
o problema das drogas como instancias independentes e auténomas em suas
atribuicGes e funcdes, é que tais conceitos tomam como base as elabora¢des
adotadas pela Organiza¢3o das Nagdes Unidas, que cuidou de definir os refe-
ridos termos, assim como considerou prudente criar agéncias distintas para
lidar com o problema das drogas e da DOT.

Em linhas gerais, pode-se resumir as atividades do Conselho como
relativamente pragmaticas, a medida que estabelece linhas de a¢3o/objetivos
que possam ser, na sua interpreta¢io mais minimalista, atendidas por ativi-
dades ja desenvolvidas no ambito nacional, sem demandar excessivo aporte
de recursos, capital humano e modifica¢ées no desenho institucional ou de

13 Foram definidos como areas tematicas comuns a 1) “[rJeducdo da oferta de drogas, incluindo
o trafico, o cultivo, a comercializa¢do, a distribuicdo, a produgdo e a fabricacdo de ilicitos
que afetem a seguranca cidada ou constituam manifestacdes de Delinquéncia Organizada
Transnacional; 2) A¢Ges contra os delitos conexos e atividades vinculadas ao problema mundial
das drogas tais como o desvio de precursores e insumos quimicos e a lavagem de dinheiro
que afetem a seguranca cidada ou constituam manifesta¢des da Delinquéncia Organizada
Transnacional” (UNASUL 2013c, anexo V).
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politicas nacionais; difusa, pois contempla um ntmero excessivo de tema-
ticas, cuja abrangéncia torna sua realizacdo, de forma satisfatéria em todas
as frentes, virtualmente inalcancavel no periodo de tempo estipulado; e em
consequéncia desses dois Gltimos pontos, uma atua¢do com avangos pouco
memoraveis, a excecio, talvez, da decisdo de criar a Rede da UNASUL contra
a Delinquéncia Organizada Transnacional. Vale lembrar, no entanto, que as
especificagdes do funcionamento da rede ainda estdo em aberto, assim como
a quantidade de recursos a ser destinada para sua manutencgao.

Consideracoes Finais: perspectivas e cenarios a cooperacao
regional na drea da seguranca publica na América do Sul

Para qual dire¢3o o quadro normativo construido no ambito da CSS-
CJDOT indica para se pensar a possibilidade de cooperagdo politica na area
de seguranca publica regional, em um primeiro momento, e a construcao de
politicas publicas comuns, coordenadas regional ou nacionalmente, para o
mesmo tema? Gostariamos de especular em trés direc¢des.

O primeiro ponto refere-se ao contetido substantivo das politicas e
acoes sugeridas pelo CSSJDOT. Como vimos na se¢do acima, tratam-se de
acOes propositivas, que focam em fortalecer institui¢des, promover progra-
mas e projetos e capacitar profissionais dos governos nacionais, com poucas
iniciativas realmente voltadas para iniciativas que demandem adequacdes
politico-institucionais para atenderem os preceitos conceituais estabelecidos
na regido. A manutencio desse padrio de atuacio permitird, por um lado, a
continuidade da institui¢do com um minimo de relevincia no contexto regio-
nal, oferecendo oportunidades, ainda que aparentemente bastante limitadas,
de socializacio e transferéncia de conhecimento sobre as questdes em pauta.
A eventual manutencio desse contato institucionalizado e permanente pode
permitir que pontos de convergéncia especificos surjam entre um ntmero
menor de Estados-membros, que poderd entrar em acordos de coordenagio
e defini¢oes de desenhos politicos comuns de forma independente da UNA-
SUL. De fato, o grande ntimero de atores envolvidos, com consideraveis assi-
metrias estruturais, pode dificultar a coopera¢do em nivel mais aprofundado.

Por outro lado, é preciso reconhecer que, no que diz respeito as maze-
las de seguranca publica, ha bastante convergéncia entre os paises da regido.
Um crescente aumento no numero de homicidios na maior parte deles, de-
nuncias de utilizacio excessiva do uso da forca por parte da policia, pouca par-
ticipagdo da sociedade civil nos processos e decisdes relacionadas a seguranga
publica, parcelas significativas da populagdo em situa¢do de vulnerabilidade,
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os impactos da delinquéncia organizada transnacional na violéncia social, fa-
léncia do sistema de justica criminal; em outras palavras, uma dinimica com
forte componente estrutural (Cerqueira, Lobao and Carvalho 2005). Definir
com clareza os conceitos envolvidos na elaboragdo das politicas de seguranca
publica, e sua tentativa de compatibiliza¢io, aparece como condi¢do neces-
saria para qualquer avanco consistente e significativo nos planos nacional e
regional. Assim, o esfor¢o de contextualizar a defini¢do de “Delinquéncia Or-
ganizada Transnacional” e “Seguranca Cidada” consiste em um passo impor-
tantissimo do processo.

Sem diivida, trata-se de uma tarefa bastante desafiadora. Na realidade,
antes da propria criagdo do CSSCJDOT, em 2011, houve uma iniciativa para
se discutir e definir conceitualmente os termos Seguranca e Defesa Regional,
assim como de se criar um Protocolo de Paz, Seguranca e Cooperacio na
UNASUL. (UNASUL 20113, 2011b, 2011c). A empreitada nao foi bem-sucedi-
da e as discussdes ndo avangaram — ao menos nao ha registro ptblico de que
tenham tido continuidade. Mas tratar a questdo é essencial. Se n3o for pos-
sivel determinar defini¢des conceituais holisticas sobre seguranca, subitens
e topicos especificos podem ser objeto de discussdo e consenso, permitindo
que alguma das diversas areas que o CSSCJDOT abarca contribuam para me-
lhores concepgdes de acdes conjuntas e/ou comuns. Parece pouco promissor
o aprofundamento das relacdes regionais para seguranca publica se o CSS-
CDOT optar por nio realizar esse didlogo, como aparentemente o fez até o
momento.

Reflexo disso é que questdes centrais da discussdo de politicas ptibli-
cas no plano regional foram deixadas de fora, ou tratadas no minimo mar-
ginalmente, pelos eixos tematicos, desafios estratégicos e linhas de a¢io/
objetivos do Conselho. Independentemente das possibilidades (ou impossi-
bilidade) de se estabelecer linhas de acdo ambiciosas, de dificil consecucio,
esses temas poderiam ser contemplados nas proprias propostas de troca de
experiéncias e boas praticas, semindrios ou atividades de fomento do conhe-
cimento de mesma natureza. Duas chamam atengdo. A primeira é o tema da
reforma da policia; o segundo, “um enfoque integrado de gestdo, baseado no
planejamento cientifico, focado na prevencio e no tratamento das causas que
levam ao crime” (Cerqueira, Lobao and Carvalho 2005, 13). Adicionalmente,
pode-se mencionar uma terceira questao, central para a discussdo das amea-
cas transnacionais de seguranca: as particularidades da relacdo entre o indice
de homicidios e a Delinquéncia Organizada Transnacional. Dessa forma, ha
um descompasso entre as preocupacdes de politicas publicas de seguranca
no nivel local, além do nacional. Mas inegavelmente, a esfera local, como
sugere a propria preocupacdo do Conselho com a participa¢do, nio pode ser
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negligenciada, sobretudo se pretende-se identificar os impactos reais da DOT
sobre a seguranga cidada.

No que diz respeito a tltima, o CSSCJDOT, na Reunido de Ministros
de outubro de 2013, determinou como prioridade tematica o crime de lava-
gem de dinheiro (UNASUL 2013¢)*“. Nao se demonstrou nos documentos,
no entanto, nenhum tratamento diferenciado para a questdo, seja no que diz
respeito a agdes quanto a discussdes sobre procedimentos e/ou dindmicas
particulares.

A segunda perspectiva a ser considerada é a evolucio do sistema de
trocas de informagdes, bastante promissora no projeto da Rede da UNASUL
contra a DOT. A sistematiza¢do da informacao e a padronizag¢io da coleta de
dados coloca-se hoje como um empecilho para avaliagées mais precisas so-
bre as caracteristicas e o status da seguranca publica no Brasil, por exemplo
(Cerqueira, Lob3o and Carvalho 2005). Se ha divergéncias em funcio da au-
tonomia de que gozam as unidades federativas em determinar seus critérios
e procedimentos de registro de delitos e crimes de violéncia, as discrepancias
entre os paises prometem ser consideraveis. O CSSCJDOT reconhece isso,
em grande medida, ao instigar a elaboracio de um conjunto de diagnésticos
sobre realidades locais associadas a seguranca cidad3, justica e delinquéncia
organizada transnacional. Caso haja investimento nesse tipo de pratica, as
possibilidades de padroniza¢io para mais efetiva troca de informagdes soam
bastante promissoras. Iniciativas bem-sucedidas nesse sentido demandarao
esfor¢os coletivos no dmbito dos governos nacionais e, portanto, indispen-
savel vontade politica para que ocorram. Mas podem contribuir muito tanto
para a criagdo de politicas direcionadas a fins comuns entre os paises da re-
gido, quanto para se identificar novas explica¢bes para os crimes de natureza
transnacional, seu impacto sobre a seguranca doméstica dos paises sul-ame-
ricanos e modelos de prevenc¢io da violéncia nessas circunstancias. Novas
metodologias de coleta e armazenamento de dados voltados para prevencio,
como sugere a literatura internacional sobre seguranca publica (Cerqueira,
Lob3o and Carvalho 2005), no entanto, tendem a se beneficiar da participa-
¢do cidada nas diversas etapas do processo de gerenciamento e defini¢3o das
politicas publicas. N3o estd claro se a Rede serd um instrumento de acesso
publico, a0 menos em parte da sua informacio, mas seria um elemento im-
portante para a efetividade das atividades de troca de informacio padronizada.
A sociedade civil funciona como um instrumento de legitimagdo dos proces-
sos, detentor de conhecimento especializado e proximidade das demandas da

14 Ver também http://www.justica.gov.br/sua-protecao/cooperacao-internacional/atuacao-
internacional-2 /foros-internacionais/uniao-das-nacoes-sulamericanas-unasul, acesso em 4 de
dezembro de 2017.
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sociedade, ao menos de parte da sociedade”. Como argumentado ao longo do
texto, o histérico do CSSCJDOT na publiciza¢do dos contetidos discutidos de
debates entre membros que participam dos encontros é restrito. Pode ser re-
sultado de deficiéncias burocraticas, mas em algumas ocasides, como no caso
da elaboragdo da Cartilha de Boas Praticas em Matéria de Reinsercio Social
de Pessoas Privadas de Liberdade e Politicas Penitenciarias, deliberadamente
definida como uma atividade sem difusdo publica pela Instincia Executiva do
Conselho (UNASUL 2014Db).

Por fim, a terceira perspectiva a ser debatida refere-se a instituciona-
lidade regional em torno da seguranca publica, isto €, trata mais amplamente
da institucionalidade dos processos de regionaliza¢do em si. Historicamente,
na América do Sul, a incorporagdo de tematicas distintas da integrac¢do co-
mercial tiveram seu maior impulso com a onda de governos de esquerda — ou
centro-esquerda — que assumiram o poder nos paises da regido. Embora ou-
tras tematicas tenham sido objeto de apreciacio em momentos anteriores a
esse, como no caso do Mercosul, foi efetivamente com esse movimento que se
intensificou sua a institucionalizagdo no dmbito regional. A criagdo da UNA-
SUL em 2008 consiste talvez no exemplo mais evidente deste acolhimento
e reconhecimento da relevancia da dimens3o regional como esfera legitima
para o tratamento de matérias previamente menos propensas a serem pauta
da agenda externa'™. O futuro de um envolvimento mais comprometido com
a cooperagdo regional na area de seguranca publica e, eventualmente, com a
construgao de politicas regionais de seguranca publica, assim como a forma
que irdo assumir essas politicas, portanto, parecem estar de alguma forma
atreladas aos rumos e caracteristicas mais amplas impressas pelos governos
aos processos de regionalizac3o.

A anilise dos instrumentos normativos lanca luz em uma parcela
muito modesta do processo de cooperacio regional de seguranca publicas.
Como discutido na segunda secdo desse texto, um universo grande de va-
ridveis se combinam em arranjos complexos para explicar os resultados de
interacdes permeadas por disputas de interesses, ideias, recursos e atores que
podem levar a formula¢do de uma politica piblica ou um acordo de coopera-
¢do com fins comuns. No entanto, o quadro normativo dentro do qual esses

15 Nio se pretende aqui sugerir a auséncia de disputas acerca de percep¢des politicas entre os
diversos atores da sociedade civil, tampouco desconsiderar discordincias sobre o conceito de
sociedade civil e a pluralidade de suas manifesta¢des. Somente levantar o ponto sobre um tipo
de representacio institucionalizada de interesses da sociedade.

16 Esse foi o caso das politicas ptblicas sociais regionais, que tiveram maior impulso nesse
periodo em que os governos nacionais forma mais influenciados por partidos de esquerda e
centro-esquerda (Hartlapp 2014).
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atores estabelecem suas lutas — em si, também objeto de disputas — é o ponto
de partida para se compreender os limites e as possibilidades oferecidas pelas
circunstancias. O futuro da seguranca publica regional é incerto, mas os ni-
meros desanimadores do aumento da criminalidade e da violéncia nos paises
da regido na ultima década deixam a esperanga de que a regionaliza¢do seja
uma alternativa eficiente para se comecar a sanar o problema.
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RESUMO

Esse artigo tem por objetivo avaliar o quadro normativo no qual se apoia as praticas
cooperativas na area de seguranca publica regional com base nas atividades desen-
volvidas pelo Conselho Sul-Americano em Matéria de Seguranca Cidad3, Justica e
Coordenagdo de Agdes contra a Delinquéncia Organizada Transnacional da UNA-
SUL. O texto discute as diferencas e aproximacdes entre as concepcdes de coopera-
¢do e politicas publicas, analisa os documentos produzidos no d&mbito do Conselho e
apresenta limitacdes, obsticulos e oportunidades identificadas a partir da analise dos
documentos no que diz respeito a cooperag¢io regional na area da seguranca publica.
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