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Capítulo 1
Riscos e problemas relacionados com a paz e a segurança no Hemisfério

I.
Introdução

No decorrer da última década, as “novas ameaças” à segurança assumiram proeminência nos cálculos de segurança de muitos Estados do Hemisfério e este movimento no sentido da proeminência foi acompanhado de uma redefinição do conceito de segurança.  De fato, a Declaração de Bridgetown, aprovada em junho de 2002 na Assembléia Geral da Organização dos Estados Americanos (OEA), reconheceu essa definição atualizada de segurança ao afirmar que:


“as ameaças, preocupações e outros desafios à segurança no contexto hemisférico são de naturezas diversas e alcance multidimensional, e que o conceito e a abordagem tradicionais devem ampliar-se para englobar ameaças novas e não-tradicionais, que abrangem aspectos políticos, econômicos, sociais, de saúde e ambientais”.

A Declaração de Bridgetown também reconheceu que “essas novas ameaças, preocupações e outros desafios são problemas intersetoriais que exigem respostas de aspectos múltiplos por parte de diferentes organizações nacionais, todas atuando de forma apropriada de acordo com as normas e os princípios democráticos”.  Portanto, a resposta a essas “ameaças, preocupações e outros desafios” não-tradicionais é também não-tradicional e freqüentemente não incluirá a defesa ou forças de segurança de um determinado Estado.  Esses fenômenos são muitas vezes de natureza transnacional e, portanto, não respeitam fronteiras nacionais, ou seja, nenhum Estado pode combatê-los por si só.  Com freqüência surgem de atores não-estatais que se aproveitam do fluxo maciço de viagem e comércio legítimos que ocorre em nosso Hemisfério cada vez mais interdependente para encobrir suas atividades ilícitas.


Em termos de nossa arquitetura de segurança hemisférica, é necessário identificar em comum exatamente quais são essas “ameaças, preocupações e outros desafios”, a fim de adaptar adequadamente a resposta cooperativa do Hemisfério.  A identificação adequada das ameaças, preocupações e outros desafios é também essencial para uma priorização apropriada de nossa resposta a essas questões, bem como para determinar quais são as instituições interamericanas apropriadas para tratar do assunto.  Embora diferentes Estados e sub-regiões do Hemisfério definam “ameaças, preocupações e outros desafios” à segurança de modo diferente, é ainda importante estabelecer uma identificação hemisférica comum dessas questões, de forma que o Hemisfério possa responder de forma conjunta e efetiva.


Uma “ameaça” à segurança hemisférica pode ser considerada como um fenômeno que representa atual ou potencialmente um dano claro e grave à paz e estabilidade da região.  As questões identificadas como “ameaças” têm geralmente a mais alta prioridade, e muitas vezes a defesa nacional e as forças de segurança são as instituições adequadas para tratar dessas ameaças.  Abordar as ameaças é responsabilidade do Hemisfério e requer uma cooperação hemisférica apropriada.  De fato, as instituições do Sistema Interamericano relacionadas com a segurança são as mais bem posicionadas para tratar de forma cooperativa as ameaças no contexto hemisférico.

Embora diferentes Estados e sub-regiões difiram, em certo grau, na definição de que questões se qualificam como ameaças, podemos comumente identificar as seguintes ameaças à segurança hemisférica:  agressão armada; controvérsias territoriais e de fronteiras terrestres e marítimas não resolvidas; tráfico de drogas; tráfico ilícito de armas; proliferação de armas de destruição de massas;  terrorismo; lavagem de dinheiro; crime organizado transnacional; migração de massas não-controlada;  e ameaças às redes de transporte e infra-estrutura crítica.


“Preocupações e outros desafios” à segurança hemisférica são conceitos muito mais amplos que se referem a todos os fenômenos que, com o correr do tempo, podem contribuir direta ou indiretamente para a instabilidade ou para a falta de segurança física em um determinado Estado da região.  Freqüentemente abrangem uma ampla série de fatores com aspectos políticos, sociais, econômicos, de saúde e ambientais.  Apesar de serem questões muito graves, com freqüência não têm tão alta prioridade quanto as ameaças à região.  A responsabilidade por abordar preocupações e outros desafios compete primordialmente a cada Estado, embora o impacto dessas questões possa ser ulteriormente reduzido por meio da cooperação hemisférica apropriada.  A melhor forma de abordar essas preocupações e outros desafios é por meio de ações eficazes empreendidas por instituições nacionais competentes – com exclusão das forças de defesa e de segurança hemisférica – e, no contexto hemisférico, as instituições relacionadas com a segurança raramente são as mais bem equipadas para abordá-las de forma adequada.

Repetimos:  as perspectivas sobre essas preocupações e outros desafios à segurança variarão amplamente entre os Estados e as sub-regiões; porém, entre as que podemos comumente identificar figuram:  fragilidade de governos democráticos; corrupção; abusos de direitos humanos; HIV/AIDS e outras doenças infecciosas; pobreza extrema; desastres naturais e ambientais e degradação; instabilidade econômica; e insegurança da cidadania.


A fim de formular adequadamente a resposta cooperativa do Hemisfério a essas ameaças, preocupações e outros desafios à segurança que podemos comumente identificar, é importante compreender a natureza de cada questão individual.  Figura, a seguir, uma breve descrição das ameaças, preocupações e outros desafios à segurança acima mencionados.  Essa descrição não tenciona ser abrangente e, de fato, existem documentos e livros de pesquisas escritos sobre cada uma dessas questões.  Entretanto, uma rápida visão é instrumento útil para melhor compreender e priorizar as questões de segurança que enfrentamos no Hemisfério.  Uma clara declaração das ameaças, preocupações e outros desafios à segurança é um ponto inicial fundamental na revisão estipulada pela Cúpula das Américas encarregada de “identificar as formas de revitalizar e de fortalecer as instituições do Sistema Interamericano relacionadas aos diversos aspectos da segurança hemisférica” (Plano de Ação da Cúpula das Américas de Santiago, 1998).

II.
Identificação de ameaças, preocupações e outros desafios à segurança e determinação de sua gravidade

A.
Ameaças à segurança

Agressão armada entre os Estados

Nosso Hemisfério é uma das regiões mais pacíficas do mundo e destaca-se por baixos níveis de gastos militares e tensão entre os Estados.  Entretanto as causas da guerra e do conflito são tão complexas que é impossível afirmar que a agressão armada não constitui mais uma ameaça à segurança.  Além disso, a rapidez da mudança no mundo de hoje significa que a agressão armada pode tornar a surgir em nosso Hemisfério em prazo relativamente curto.  Mal-entendidos, diferenças nacionais substantivas, fracasso de movimentos de reconciliação nacional e nacionalismo são apenas alguns dos múltiplos fatores que poderiam levar a um conflito armado no futuro.  O Hemisfério precisa permanecer vigilante no que se refere a assuntos de segurança e garantir que tenha a capacidade necessária para prevenir e solucionar conflitos pacificamente se houver vontade política para fazê-lo.


Controvérsias territoriais e de fronteiras terrestres e marítimas não resolvidas

Existem mais de 15 controvérsias limítrofes no Hemisfério que representam uma ameaça à paz e à estabilidade hemisférica.  Não obstante a proliferação de medidas de fortalecimento da confiança e da segurança, acordos e declarações sub-regionais sobre segurança, governança democrática e integração econômica no Hemisfério tenha diminuído a possibilidade de que uma dessas controvérsias possam escalar, transformando-se em um conflito armado, essas disputas persistem e, portanto, representam uma ameaça à segurança hemisférica.  A solução dessas controvérsias propiciaria uma região mais estável e segura.  As causas e conseqüências do conflito entre Estados serão discutidas pormenorizadamente na seção III.


Terrorismo

Todos os Estados do Hemisfério têm sofrido em alguma medida as conseqüências do terrorismo.  Além dos numerosos ataques terroristas diretos no Peru nas décadas de 80 e 90, na Argentina na década de 90 e nos Estados Unidos em 2001, entre outros, cada país sentiu as repercussões políticas e econômicas do terrorismo, especialmente desde os ataques aos Estados Unidos em 11 setembro de 2001.  Os terroristas, como outros criminosos transnacionais, aproveitam-se da globalização para movimentar pessoas e recursos pelo mundo fazendo-se valer de fracos controles alfandegários, de legislação inadequada sobre atividades terroristas e de regulamentos bancários insuficientes que existem em muitos Estados do Hemisfério.

Lavagem de dinheiro

A lavagem de dinheiro tem conseqüências sociais devastadoras e é uma ameaça à segurança hemisférica por proporcionar aos traficantes de drogas, terroristas, traficantes de armas e outros criminosos os meios para operar e ampliar suas atividades criminosas.  Ao fazê-lo, os criminosos manipulam sistemas financeiros do Hemisfério.  Se não for controlada, a lavagem de dinheiro pode causar uma erosão da integridade das instituições financeiras do Estado.  Devido à alta integração dos mercados de capital, a lavagem de dinheiro também pode afetar negativamente as taxas de juros nacionais e mundiais, à medida que as pessoas que lavam dinheiro reinvestem os recursos onde existe menor probabilidade de que suas atividades sejam detectadas, em vez de onde as taxas de rentabilidade sejam mais elevadas,  de acordo com sólidos princípios econômicos.  O crime financeiro organizado está assumindo um papel cada vez mais importante, que ameaça a segurança dos povos, Estados e instituições democráticas.


Tráfico de drogas

O tráfico de drogas tem conseqüências políticas, econômicas e sociais para todos os Estados do Hemisfério.  Qualquer Estado pode ser atingido por um conjunto de fatores que envolvem o comércio de drogas:  o cultivo ilícito e/ou processamento de drogas em seu território, o transporte de drogas através do seu território, a violência e corrupção internas alimentadas pelos lucros dos traficantes de drogas ou as conseqüências sociais para a população do consumo de drogas ilícitas.  O mero volume de recursos envolvidos no tráfico de drogas pode sobrepujar a capacidade dos Estados individuais de enfrentar os seus efeitos.  Além disso, a natureza transnacional dessa ameaça e a dinâmica da oferta e demanda exigem esforços multilaterais, cooperativos, coordenados e sustentáveis para combatê-lo.

Crime organizado transnacional

O crime organizado transnacional é uma ameaça que está vinculada a muitas das ameaças transnacionais mencionadas neste estudo,  como o terrorismo, o tráfico ilícito de armas, a migração em massa descontrolada, o tráfico de drogas, a lavagem de dinheiro e a proliferação de armas de destruição em massa, e que freqüentemente propicia essas ameaças.  O crime organizado internacional também alimenta a corrupção e a violência em muitos Estados do Hemisfério, solapando os alicerces de nossas democracias.  Nenhum Estado do Hemisfério está fora do alcance das redes de criminosos organizados transnacionais e, com efeito, nossas capacidades nacionais individuais são simplesmente insuficientes para fazer face efetivamente a esta ameaça.  Uma abordagem multilateral e cooperativa será, assim, de importância fundamental para o êxito de qualquer esforço no sentido de combater esta ameaça.


Tráfico ilícito de armas

O tráfico ilícito de armas pequenas e de armamentos leves proporciona aos criminosos locais e transnacionais, terroristas, traficantes de drogas e insurgentes os meios para levar a cabo suas atividades violentas.  Os Estados do Hemisfério podem sofrer de maneira especial como recipientes de armas ilícitas e como pontos de transporte.  Como outras ameaças transnacionais, o combate ao tráfico ilícito de armas exige uma resposta hemisférica coordenada e multilateral.

Proliferação de armas de destruição em massa

Poucos Estados no Hemisfério possuem armas químicas, biológicas ou nucleares.  Diversos Estados, contudo, podem contribuir para a proliferação de materiais requeridos para a produção de armas de destruição em massa, se não tiverem instalado controles de exportação adequados.  Além disso, a possibilidade de que as armas de destruição em massa ou seus materiais componentes sejam contrabandeadas para um determinado Estado membro para uso de terroristas ou insurgentes significa que a proliferação de armas de destruição em massa  continua a constituir uma ameaça muito grave.  O melhor intercâmbio de inteligência entre os Estados será um elemento chave para impedir tal contrabando.

Migrações em massa descontroladas

Migrações em massa de um Estado a outro num período relativamente curto pode desestabilizar o Estado recebedor, se esse Estado não puder fazer face às conseqüências políticas, econômicas, sociais e de saúde de acolher elevado número de migrantes.  Este efeito desestabilizador também pode ocorrer internamente, se as pessoas são deslocadas em massa e têm de se reassentar na mesma região de um determinado país.  Quanto mais mal preparado estiver um país ou região para fazer face ao influxo de migrantes, maior será a ameaça que a migração em massa representa.

Ameaças às redes de transporte e à infra-estrutura crítica

A dependência do Hemisfério em tecnologia para tantas de nossas atividades diárias e em meios seguros e rápidos de trânsito significa que nossas sociedades são especialmente vulneráveis a ameaças a redes de transporte e à infra-estrutura crítica.  Como o nosso Hemisfério está tão integrado em termos de comunicações, transporte, tecnologia e infra-estrutura, cabe à região oferecer proteção robusta e coordenada a redes de transporte e à infra-estrutura crítica.
B. Preocupações e desafios à segurança

A fragilidade de governos democráticos

É  importante recordar que o renascimento da democracia em muitos Estados do Hemisfério é um fenômeno relativamente recente e que muitos Estados requerem amplo desenvolvimento  institucional e maior consolidação da democracia.  A interrupção da democracia em qualquer Estado do Hemisfério é uma preocupação de segurança precisamente por poder contribuir para a insegurança física e a instabilidade nesse Estado, podendo causar tensões com Estados que são vizinhos do país cuja democracia é ameaçada.  O Hemisfério tem a felicidade de poder contar com a Carta Democrática Interamericana como a pedra fundamental dos esforços hemisféricos para manter a democracia nas Américas.

Corrupção

A corrupção afeta todos os Estados do Hemisfério, embora seja mais prevalecente em alguns do que em outros.  A corrupção contribui para a insegurança em duas maneiras principais.  Ela mina a fé do povo nas instituições democráticas, ameaçando assim a estabilidade política.  A corrupção também prejudica a capacidade dos Estados de responder a ameaças à sua segurança, especialmente a atividades criminosas como o tráfico de drogas.

Abusos dos direitos humanos

O persistente abuso de direitos humanos por um governo ou por elementos de um governo, ou por grupos armados ilegais, afeta a segurança em níveis muito básicos.  Tal abuso é nocivo à segurança dos cidadãos, que devem poder praticar seus plenos direitos políticos e civis universalmente reconhecidos sem medo de represálias.  Além disso, as violações de direitos humanos prejudicam a legitimidade dos governos democráticos e, portanto, fomentam a instabilidade política.  Nas duas últimas décadas, tem se alcançado progresso significativo na área dos direitos humanos no Hemisfério, mas ainda resta muito a melhorar nesse campo.
HIV/AIDS e outras doenças epidêmicas

O HIV/AIDS é uma preocupação de segurança que afeta todos os Estados do Hemisfério e especialmente os Estados caribenhos.  O vínculo entre o HIV/AIDS e segurança já é evidente em algumas regiões da África.  Lá, taxas muito altas de infecção estão levando a quedas enormes na expectativa de vida, elevadas taxas de mortalidade infantil e um grande número de crianças órfãs, que tem sobrecarregado as já enfraquecidas instituições nacionais e, portanto, afetado a estabilidade de muitos Estados africanos.  Na verdade, décadas de crescimento econômico e progresso quanto ao desenvolvimento foram erodidos em muitos países devido aos pérfidos efeitos do HIV/AIDS e de suas conseqüências.


Outras doenças infecciosas, como a tuberculose, afetam a segurança de muitos Estados do Hemisfério de uma maneira semelhante ao HIV/AIDS.  O aumento das viagens dentro dos países e entre países tem significado que essas doenças podem espalhar-se por todas as partes do Hemisfério.


Como o HIV/AIDS e outras doenças infecciosas muitas vezes afetam a maioria dos Estados com menos capacidade para preveni-las e combatê-las, torna-se necessária uma resposta hemisférica coordenada.


Extrema pobreza


Grandes setores do Hemisfério ainda vivem em pobreza abjeta com poucas chances de mobilidade social ascendente, e todos os Estados do Hemisfério são afetados pela extrema pobreza em grau maior ou menor. A extrema pobreza pode contribuir para a instabilidade no longo prazo, minando a legitimidade dos governos eleitos democraticamente e proporcionando solo fértil para a exploração das pessoas por terroristas, traficantes de drogas e outros criminosos transnacionais. A OEA e as Cúpulas das Américas vêm tratando desses problemas em nível hemisférico, mas existe plena justificativa para mais trabalho.


Desastres naturais e ambientais e degradação


Os desastres naturais afetaram e continuarão a afetar a segurança de todos os Estados do Hemisfério.  Tornados, furacões, inundações, secas, vulcões, deslizamentos e terremotos serão sempre uma realidade aterradora em nosso Hemisfério.  Muitas vezes os Estados de nosso Hemisfério com menos capacidade para mitigar os desastres naturais e a eles responder são os mais atingidos, justificando-se, portanto, uma resposta hemisférica.


Os desastres ambientais e a degradação podem causar efeitos danosos semelhantes aos que resultam de desastres naturais.  Ambos podem infligir danos econômicos e físicos duradouros e graves, contribuindo dessa forma para a instabilidade dos Estados da região.


Instabilidade econômica


A interdependência econômica cada vez maior de nosso Hemisfério trouxe um aumento na prosperidade, mas também tornou os Estados do Hemisfério mais suscetíveis às repercussões das crises econômicas de outros Estados.  Além disso, quedas repentinas nas receitas de exportação e no investimento estrangeiro direto provocadas pela incerteza da economia global podem prejudicar grandemente as economias da região. Maior instabilidade econômica pode traduzir-se em aumento da instabilidade política e comprometer a legitimidade dos governos democráticos.


Insegurança dos cidadãos


O surgimento do crime violento em muitos Estados do Hemisfério ocasionou uma crise na segurança pública. Essa crise certamente tem o efeito de enfraquecer a ordem pública, social e política de um Estado. De fato, a insegurança dos cidadãos compromete as instituições democráticas na medida em que as pessoas do povo perdem confiança na capacidade de seus líderes eleitos de garantir até mesmo sua segurança básica.

III.
Causas históricas do conflito entre os Estados e seu efeito sobre todos os Estados do Hemisfério


Como se mencionou anteriormente, o Hemisfério é uma das regiões mais pacíficas e desmilitarizadas do mundo.  Nem sempre foi assim, porém, e houve um grande número de conflitos armados no século XIX e um número menor, embora significativo, no século XX.  As causas de muitos desses conflitos são de grande complexidade, mas muitas podem ser vinculadas aos efeitos persistentes da era colonial, que deixou muitas repúblicas nascentes com limites marítimos e territoriais mal definidos, bem como a diferenças nacionais reais entre vizinhos.  Algumas dessas disputas chegaram aos nossos dias, e as tensões interestatais ainda existem como remanescentes desses conflitos passados. A falta de democracia em muitos Estados do Hemisfério também contribuiu para o conflito na medida em que governos ditatoriais por vezes excitaram as forças do nacionalismo para seus propósitos políticos.


O impacto negativo desses conflitos sobre os Estados do Hemisfério não pode ser subestimado. Além da perda de vidas humanas envolvida, a instabilidade resultante desses conflitos prejudicou o desenvolvimento nacional social e econômico dos Estados envolvidos.  A possibilidade de conflito armada significava aumento dos orçamentos para a defesa e menos recursos para as economias civis. Mais recentemente, os conflitos armados afetaram nosso Hemisfério integrado por meio da perturbação resultante no comércio e nos fluxos de capitais, bem como nas perdas na receita do turismo.  O investimento estrangeiro rotineiramente busca recebedores mais estáveis para seus fundos, e qualquer sinal de instabilidade em uma região pode levar à rápida retirada do investimento e a pôr em risco a estabilidade econômica de uma região inteira.

IV.
Conclusões e recomendações


A natureza multidimensional, as causas e os efeitos das ameaças, preocupações e outros desafios à segurança hemisférica descritos neste estudo significam que somente uma resposta cooperativa e coordenada da parte dos Estados membros da OEA pode garantir nossa segurança comum.  Ao prosseguir a OEA com o exame da arquitetura da segurança da região, em cumprimento do mandato da Cúpula, é importante reconhecer que muitos dos elementos dessa resposta cooperativa e coordenada já estão presentes em nível hemisférico.  Por exemplo, para tratar da ameaça do terrorismo, a OEA revitalizou o Comitê Interamericano contra o Terrorismo (CICTE) e adotou o marco que constitui a Convenção Interamericana contra o Terrorismo.  Existem organizações e instrumentos jurídicos semelhantes para combater o tráfico ilícito de drogas e de armas pequenas e armamentos leves.

Existem também mecanismos hemisféricos no âmbito da arquitetura de segurança da região e fora dele para enfrentar conjuntamente as preocupações e outros desafios à segurança.  Por exemplo, temos a Comissão Interamericana de Redução de Desastres Naturais, a Convenção Interamericana contra a Corrupção e a Carta Democrática Interamericana.  As Cúpulas das Américas e vários foros da OEA são dedicados a mitigar e erradicar a pobreza extrema no Hemisfério, conforme estipulado na Carta da OEA.  É de importância crítica observar que essas questões estão sendo abordadas no âmbito hemisférico, quando não diretamente pela arquitetura de segurança do Hemisfério.

Foi também alcançado considerável progresso nas diversas sub-regiões do Hemisfério em termos de enfrentar cooperativamente as ameaças, preocupações e outros desafios comuns à segurança sub-regional.  O Sistema de Segurança Regional do Caribe, o Tratado-Quadro de Segurança Democrática da América Central, a Carta Andina para a Paz e a Segurança  e a Declaração do MERCOSUL, Bolívia e Chile como Zona de Paz são apenas alguns exemplos desse progresso significativo.  O exame da arquitetura de segurança do Hemisfério deve reconhecer este progresso e procurar incentivar maior cooperação sub-regional.

Em termos dos assuntos de segurança tradicionais, o Hemisfério tem registrado impressionante progresso nos últimos 10 anos.  Medidas de fortalecimento da confiança e da segurança têm sido implementadas entre muitos antigos rivais, reduzindo a desconfiança histórica e proporcionando transparência e abertura em assuntos de defesa.  As conferências regionais sobre as medidas de fortalecimento da confiança e da segurança têm tido muito êxito, e cabe incentivar mais institucionalização do processo de exame, consideração e adoção dessas medidas.  Resta ainda muito trabalho a realizar, e o Hemisfério deve permanecer vigilante na prevenção e solução de controvérsias entre Estados.  O Capítulo 2 deste estudo examinará como pode ser aperfeiçoada a capacidade do Hemisfério de prevenção e solução de conflitos.

A Conferência Especial sobre Segurança, a realizar-se em maio de 2003 e que será a culminação do exame disposto pela Cúpula, deveria avaliar todo o progresso alcançado no tratamento de ameaças, preocupações e outros desafios à segurança que foram identificados.  A Conferência Especial deveria, portanto, procurar determinar como esta arquitetura poderia ser fortalecida e  melhor coordenada, a fim de abordar esses assuntos com maior eficácia.  Espera-se que a identificação dessas ameaças, preocupações e outros desafios à segurança proporcionada neste estudo seja um instrumento vital para medir a resposta do Hemisfério a essas questões e para incrementar esta resposta onde necessário.
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