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Introducao

Nao raramente o processo de integracao regional estd presente nas proposicoes
acerca das politicas de desenvolvimento do continente latino-americano. Um
primeiro esforco foi empreendido pelos paises do eixo andino que estabeleceram,
em 1969, o Pacto Andino, cujo objetivo era o de superar o atraso relativo de seus
membros por meio da liberalizagio comercial. A crise do petréleo dos anos de 1970
e das dividas interna e externa de grande parte dos paises do continente na década
seguinte limitou as agoes voltadas a integracao regional nesse periodo. Essa agenda
foi retomada no inicio dos anos de 1990, com a constituigio do Mercado Comum
do Sul (Mercosul) no eixo mais ao sul do continente e com a reconfiguragao do
Pacto Andino, tornando-o uma Comunidade Andina de Nacoes (CAN) em 1996,
Esses esforcos, conforme amplamente discutido na literatura (Bielschowsky 2000;
Dominguez 2013; Dabéne 2009), estavam voltados ainda para a liberalizagao
comercial, agora estruturada no 4mbito das reformas neoliberais definidas pelo
Consenso de Washington.

*  Departamento de Relagoes Internacionais da Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais (PUC-Minas),
Belo Horizonte, MG, Brasil (lascasas@pucminas.br).

1 Considerando o foco do presente trabalho, na segunda segio aprofundar-se-4 sobre as estruturas formais
atinentes 4 agenda das drogas. Sobre demais detalhamentos, incluindo histérico, ver Dominguez (2013), Tobias

(2011), Gomes Mera (2005), Borzel et al. (2013), Dabéne (2009) e Lenz (2011).
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Muito se questiona sobre possibilidades e viabilidade desse processo para paises
em desenvolvimento, tais como os latino-americanos. Ainda que os objetivos iniciais
dos blocos ndo tenham sido plenamente contemplados ou que crises e oscilagoes
tenham influenciado o desenvolvimento dos processos (Malamud 2008; Gomez
Mera 2005; Dominguez 2013; Borzel et al. 2013), os membros do Mercosul e
da CAN conseguiram consolidar estruturas burocrdticas formais que se tornaram
importantes féruns de negociagio também de outras agendas de interesse dos
paises-membro desses acordos. Isso ¢ importante porque paises que tém proximidade
geografica geralmente estio diante de um grande niimero de agendas cujo sucesso
nas negociagoes pode gerar ganhos coletivos, a exemplo dos casos ambiental, de
satde (especialmente relativa a erradicacio de doengas endémicas), de seguranca
externa, combate ao contrabando, e trifico de drogas, pessoas e mercadorias,
dentre outros. Essas agendas conformam os denominados bens priblicos regionais
e sua configuracio define o dilema social a ser superado pelos paises que dividem
fronteiras, ou seja, a condicdo de vizinhos “impoe” a necessidade de negociagoes
para o provimento desses tipos de bens.

O argumento desenvolvido é o de que tanto o Mercosul quanto a CAN trazem
elementos importantes para que seus membros possam negociar e cooperar para o
provimento de bens publicos regionais. Esses elementos seriam aqueles apontados
por Olson (1965) para que os membros de um grupo superem seus dilemas de
agdo coletiva, quais sejam: o pequeno ntimero de participantes, a assimetria de
capacidades economica e politica entre os membros e a existéncia de estruturas
institucionais que viabilizem o processo de negociagio e monitoramento do
comportamento dos participantes.

Conforme brevemente explicitado, hd um grande niimero de bens publicos
regionais. O presente artigo se concentra na agenda de seguranga publica,
especificamente no combate a produgio e comercializa¢io de drogas. A escolha
desta possui um grau de aleatoriedade, mas pode ser justificada pela importancia
da questdo da produgio e comercializagio das drogas nas fronteiras dos paises-
membro do Mercosul. Além disso, ¢ importante observar que os quatro membros da
CAN sio os maiores produtores mundiais de coca e, assim, muitos dos problemas
de seguranca publica no continente sul-americano estio direta ou indiretamente
relacionados as drogas.

Comumente a literatura sobre os processos de integracio sul-americanos
aborda prioritariamente a agenda comercial (Hummel e Mathis 2012; Malamud
2008; Dominguez 2013). Propoe-se que, para além desta, tais processos podem
ser analisados, também, sob a perspectiva da negocia¢o de outras agendas, que
visam a prover bens publicos tao distintos como a preservagio ambiental, saide
publica e seguranga, dentre outros. Nio se trata de mensurar se houve ou nio o
provimento integral desses bens para os parceiros regionais, ou seja, no caso em
tela, se a produgido e comercializagao das drogas foram reduzidas ou eliminadas.
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Trata-se tao somente de discutir outras dimensoes da integragao regional, para além
das negociacoes comerciais, de forma a lancar luz sobre os mecanismos existentes
nesses arranjos (Mercosul e CAN) que possam ser indutores da cooperagdo para
a superagio dos dilemas de acdo coletiva no 4mbito regional.

Assim, serd analisada a capacidade desses dois blocos de proverem o bem
publico configurado nas a¢oes de combate ao tréfico de drogas. Para tanto, o artigo
estd estruturado em trés se¢oes além desta introdugio e das conclusoes. A primeira
apresenta a defini¢ao de bens publicos e a discussao de como os acordos regionais
podem contribuir para que os Estados-membro cooperem para o provimento desses
bens — no nosso caso, a seguranga publica. Na segunda segao, apresentam-se os
acordos formais, bem como as agoes empreendidas pelos membros do Mercosul e
da CAN no que se refere a seguranga publica, especificamente no combate ao trafico
de drogas. Na terceira, por fim, se discute como os acordos regionais contribuiram
ou ndo para o provimento desse bem publico.

A integracao regional como mecanismo para prover bens publicos

A discussao acerca dos bens publicos data, pelo menos, das contribui¢oes
de David Hume em 1739 sobre common good, mas foi Samuelson, em meados
do século passado, que desenvolveu uma teoria mais estruturada sobre collective
consumption goods (Samuelson 1954), sendo possivel identificar dois tipos de bens:
os privados e os publicos, distintos por suas caracteristicas intrinsecas. No primeiro
caso, os consumidores manifestam o beneficio esperado do consumo do bem, por
meio da sua disposi¢ao em pagar por eles, o que possibilita as firmas obterem as
receitas de sua comercializagdo, prevalecendo, assim, a légica do mercado.

J4 no caso dos bens publicos, nao ¢ possivel que os mecanismos de mercado
sejam utilizados, uma vez que estes se caracterizarem por terem o consumo nao
excluivel e ndo rival, o que impossibilita que as firmas aufiram as receitas necessarias
para viabilizar a oferta desses bens. A nio exclusio do consumo significa que nao
hd a possibilidade de impedir um consumidor de ter acesso ao bem, uma vez este
ofertado. Além disso, todos os consumidores consomem a mesma quantidade
do bem. Essa condigio configura o que os economistas chamam de “falhas
de mercado”, uma vez que as firmas, por nio terem mecanismos para excluir
consumidores, nao tém como cobrar pelo consumo, ou seja, nao tém como extrair
receita de sua oferta e, uma vez ofertados, o custo marginal desses bens ¢ constante
e igual a zero nio importando se um ou mais individuos vao se beneficiar do seu
consumo. Por outro lado, os consumidores adquirem quantidades iguais de bem
publico, uma vez que nao é possivel que alguém obtenha somente uma parte da
iluminagio publica, ou de seguranca publica ou nacional, ou ainda de ar puro.

Os bens publicos sao usualmente providos pelos governos, que utilizam para
isto das suas receitas tributdrias. Os ambientes regional ou internacional, que sao
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caracterizados pela auséncia de governos, nio contam com esse mecanismo para
prover a oferta desses bens (Pindyck e Rubinfeld 1999). Nesses niveis, os Estados
podem assumir, individual ou coletivamente, os custos do provimento desses
bens. Uma vez incorridos os custos iniciais, que determinam os custos marginais,
a quantidade do bem publico a ser provida vai ser determinada pela disposi¢ao dos
Estados em revelar os beneficios esperados desse consumo, mesmo na presenga de
caronas. Trata-se de definir estratégias que induzam os Estados a cooperarem para
assumirem os custos desses bens, ou seja, para que despendam recursos escassos
para o provimento de bens coletivos.

Estados tendem a ndo cooperar, sendo essa a estratégia dominante, conforme
usualmente expresso por meio do dilema do prisioneiro no modelo dos jogos.
Assim, nao teriam motivo para expressar o beneficio marginal do consumo, nio
arcando, portanto, com os custos — fato que os torna caronas no consumo do bem.
E possivel, contudo, que em determinadas situagdes os Estados revejam suas relagoes
de custo/beneficio e cooperem. Essas situacoes estdo relacionadas as caracteristicas
do grupo e ao ambiente onde os Estados interagem.

Quanto as caracteristicas, dois elementos sdo importantes: o tamanho do
grupo e sua composi¢io. Pindyck e Rubinfeld (1999) observam que quando os
grupos sao pequenos, os individuos podem voluntariamente concordar em repartir
os custos dos bens. Em grandes grupos, os individuos ou Estados “assumem que
suas acoes nio sao observadas e perseguem seus interesses sob o pressuposto de
que os outros nao irao reagir’ (Snidal 1985a, 52), e, nesse caso, a a¢io coletiva
gerard resultados subdtimos. Oye (1985) apresenta trés fatores que dificultariam/
impediriam os Estados de cooperar quando estao inseridos em grandes grupos:
o aumento dos custos de transa¢io e informacio; a maior probabilidade de
defeccido, de reconhecimento e controle e a menor possibilidade de sancionar os
dissidentes. Axerold e Keohane (1985) dio énfase a questdo da sancdo. Para eles,
o incentivo A cooperagio estd associado a capacidade dos membros do grupo
de imporem sangoes sobre os dissidentes e essa capacidade é condicionada pela
possibilidade de identificd-los, estabelecer retaliagoes e ter incentivos de longo
prazo para puni-los. Nenhuma dessas condigoes ¢ facilmente obtida em grandes
grupos, ou seja, a cooperagao entre Estados para prover bens publicos tem maior
probabilidade de ocorrer na esfera regional que multilateralmente. Por fim, Snidal
(1985b, 930) explora uma série de situagdes nas quais o tamanho do grupo nao
obstaculizaria a cooperagao e conclui que “essas conclusdes nao sao universalmente
aplicdveis no momento em que a questao nio satisfaca a condi¢ao de bem publico
de nao exclusao e nao rivalidade”.

A segunda caracteristica do grupo relevante para a cooperagio se refere as
assimetrias, em termos de capacidade econémica e politica, de seus membros.
A presenca de um participante com capacidade de assumir os custos do bem é um
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elemento importante para equacionar o dilema de agao coletiva. Ou seja, caso o
beneficio marginal de um dos participantes seja grande o suficiente para que este
arque integralmente com o custo do bem publico a ser ofertado (que serd usufruido
pelos demais participantes exatamente por ser um bem publico), o problema
alocativo se resolve. Nesse caso, nio existe oferta subdtima deste bem.

Olson (1965) conjuga essas duas caracteristicas dos grupos — tamanho e
assimetrias — e os estratifica em trés subgrupos. No primeiro, que o autor chama
de privilegiado, o beneficio marginal de um membro do grupo ¢ de tal ordem que
esse assumiria todos os custos (fixos e varidveis) da produgao do bem. Nesse caso, os
pequenos participantes exploram os grandes, ou seja, aqueles com maior capacidade
e que tém beneficios maiores com o consumo do bem arcam individualmente
com o0s seus custos, o que faz com que as assimetrias sejam determinantes para
o provimento do bem. O segundo subgrupo se caracteriza pela inexisténcia de
assimetrias, ou seja, o beneficio auferido pelo consumo do bem nao justifica, para
nenhum individuo, incorrer nos custos de seu provimento; mas a nao contribuicio
para os custos e os beneficios auferidos pelos demais ¢ de tal ordem que nao ¢
possivel estabelecer a priori se 0o bem serd ou nao ofertado. Nesses casos, que
Olson chama de grupo intermedidrio, tem “que existir, pelo menos, coordenagao
ou organizagdo tdtica. Além do mais, quanto maior o grupo mais necessdrio se
torna o acordo e a organizagao” (Olson 1965, 41). No terceiro subgrupo, temos
0 caso em que os beneficios do consumo nao sio suficientes para incentivar a
contribuigao dos individuos para assumirem os custos, ou seja, em grandes grupos,
os bens publicos nao serdo providos. Nesse caso, nem acordos ou outra forma de
organizagio é possivel, tendo em vista os custos para estabelecer tais acordos para
um numero grande de participantes.

Por fim, no que se refere a0 ambiente no qual os participantes estao inseridos,
Axerold e Keohane (1985, 238) observam que “qualquer intera¢io tem lugar dentro
de um contexto de normas que sao divididas, frequentemente implicitamente”.
Os arranjos regionais configuram essa estrutura de normas implicitas ou formais,
onde uma ampla gama de agendas se entrelaca configurando a matriz de custos/
ganhos dos Estados. As estruturas institucionais podem, ainda, conforme propéem
os autores (1985, 232), “prolongar a sombra do futuro”, ou seja, “quanto mais
valorizado o futuro payoff relativo ao corrente, menores os incentivos para nio
cooperar hoje — desde que o outro lado é mais propenso a retaliar amanha”.
A existéncia de estruturas institucionais regionais, mesmo aquelas nos quais o
foco seja a liberalizagao comercial, pode contribuir para que os Estados cooperem
para prover outros bens publicos, tais como seguranga publica. Assim, as relagoes
estabelecidas entre os participantes para o provimento de um bem néo se esgota,
muitas das vezes, no préprio bem e pode ser um elemento importante para o
provimento de outros.
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Considerando que o Mercosul e a CAN tém quatro membros cada um
(a Venezuela se retirou da CAN em 2006 e ingressou no Mercosul em 2012)* e
que, a despeito de o Brasil ter um PIB que ¢ quase a metade do PIB dos demais
paises da América do Sul somados, bem como de a Colémbia ter mais da metade
(55%) do PIB da regiao andina, coloca-se a hipétese geral que fundamenta esse
estudo, a saber: os Estados cooperam para o provimento de bens publicos por meio
dos processos de integragao regional, especialmente no caso do continente sul-
americano, porque nessa esfera estio presentes elementos importantes para a solugio
desses dilemas de acdo coletiva, que sao: 1) o pequeno niimero de participantes
e 2) a existéncia de uma estrutura institucional que estabelece as regras e garante
a continuidade das interagoes entre os participantes. Por se tratar de paises em
desenvolvimento, ou seja, por terem fortes restricoes em termos de disponibilidade
de recursos humanos e materiais, supde-se que nenhum membro dos acordos
estaria disposto a arcar isoladamente com os custos do bem piblico. Assim, ambos
os grupos — Mercosul e CAN — configurariam grupos intermedidrios, segundo a
hipétese, para os quais as estruturas institucionais seriam o elemento central para
viabilizar a cooperacio de seus membros. A existéncia desses elementos nio garante
que os bens piblicos regionais sejam providos em quantidades eficientes, ou seja,
nio exclui a possibilidade de existéncia de caronas. Possibilita, tdo somente, que
os bens sejam providos, mesmo em quantidades subStimas.

A estrutura institucional e as acoes desenvolvidas no ambito
do Mercosul e da CAN relativas a seguranca publica

Conforme explicitado anteriormente, considera-se, hipoteticamente, que,
a priori, o0 Mercosul e a CAN podem ser considerados grupos intermedidrios,
significando que s6 conseguiriam produzir um bem coletivo se houver organizacao
interna, ou seja, se houver estruturas institucionais para equacionar seus dilemas
de acdo coletiva, conforme proposto por Olson (1965). A andlise é pautada nas
estruturas institucionais formais responsdveis por conduzir a agenda de combate
aos ilicitos, especialmente, ao tréfico de drogas nos dois blocos. Além das estruturas
burocriticas analisam-se, ainda, os acordos celebrados pelos membros dos blocos
no tocante a esta agenda e, sequencialmente, busca-se identificar os avancos,
materializados nas a¢oes empreendidas de forma conjunta pelos paises membros
dos dois acordos regionais relativamente ao combate ao tréfico de drogas.

2 Essa mudangca de participagdo da Venezuela nio altera o argumento de que o niimero de participantes de
ambos os arranjos regionais ¢ pequeno. Considerando que n4o hd indicagées consensuais na literatura acerca de
qual ntimero de participantes classificaria um grupo como pequeno ou grande, considera-se que quatro e/ou cinco
membros ainda ¢ um grupo pequeno. Considerando que, no caso do Mercosul, descrevem-se as agoes adotadas
por esse pais segundo sua condi¢io de membro associado do bloco e, no ambito da CAN, por sua vez, nao houve
definicdo de politica para o combate as drogas depois da saida da Venezuela, essa mudanga de participacio nio
altera substantivamente os resultados encontrados na pesquisa.
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As estruturas formais atinentes a agenda das drogas

A instAncia mdxima de deliberacio do Mercosul — o Conselho do Mercado
Comum (CMC) — instituiu a “Reunido de Ministros”, cuja fun¢io era “avangar
na elaboracio de mecanismos comuns, para aprofundar a cooperagao nas 4reas de
sua competéncia” (CMC/DEC. n° 7/1996). Dentre essas dreas, estd aquela afeita a
seguranca publica, conduzida pelas “Reuniées dos Ministros do Interior e Justi¢a”
(RNI). Essas Reunioes sao presididas pelo ministro do Estado-parte que exerce a
presidéncia pro tempore do Mercosul — as sessoes ordindrias ocorrem semestralmente
e suas proposigoes sao submetidas a0 CMC. O regimento interno da RNI prevé
a existéncia de uma Comissao Técnica responsdvel pela proposicio, execugao
e supervisao de acordos, além da constitui¢io de diversos Grupos de Trabalho
Especializados, dentre eles: Delituoso; Capacitagao; Informdtica e Comunicagio.

A estrutura institucional da CAN, por sua vez, tem o Conselho Presidencial
Andino, instincia deliberativa mdxima, ¢ o Conselho Andino de Ministros de
Relagoes Exteriores como 6rgao legislativo e também responsédvel pela formulagao
e execugdo das politicas comunitdrias. A CAN conta, ainda, com os conselhos
assessores (na esfera ministerial), os comités técnicos, os grupos assessores ad hoc
e as mesas, como instincias consultivas, que municiam o Conselho de Ministros
de proposigoes para a integragao.

Identifica-se, assim, uma importante diferenca nas estruturas institucionais
dos dois blocos. No Mercosul, a conformagao das agendas a serem negociadas
40 propostas por uma instancia “especializada” na agenda, que ¢ a Reuniao de
Ministros — nesse caso do Interior e Justica — e levada para aprovagao do CMC.
Na CAN, essa instancia “especializada” é constituida a partir de decisao emanada
do Conselho de Ministros das Relagoes Exteriores. Assim, as negociagoes em uma
agenda se iniciam nesta instincia e s3o “desenvolvidas” pelos conselhos assessores
e comités técnicos designados para esse fim. Em sintese, enquanto no Mercosul a
agenda é negociada de “baixo para cima”, na CAN a estrutura ¢ inversa. Isso sugere
maior perenidade nas a¢des do Mercosul, dada a possibilidade de continuidade
nas negociacoes das agendas e o fato de que essas sao estabelecidas por individuos
que atuam em seus paises em dreas diretamente relacionados ao tema.

Quanto aos acordos celebrados, o Mercosul vem, desde o final dos anos de
1990, criando estruturas formais para viabilizar a cooperagio na drea de seguranca
publica regional (CMC/DEC n° 5/1998, 22/1999, 13/2001, 35/2004 ¢ 16/2006).
O primeiro acordo (1998) previa um conjunto de agoes que se fundamentavam
em trés pilares, a saber: 1) as atividades de fiscalizagdo, investigagio e inteligéncia;
2) a troca de informagdes; e 3) a realizacio de operagdes conjuntas das forgas
policiais nas fronteiras dos Estados-membro (CMC/DEC n° 5/1998) Em 1999,
esse acordo foi substituido por outro que explicitava os mecanismos para a
constituigao do sistema de informagoes e como as operagoes policiais conjuntas
deveriam ser estruturadas. Esse plano sofreu modificagées e complementagoes
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em 2001 (CMC/DEC n° 13/2001) quando foram estabelecidas, entre outras
coisas, as fun¢ées dos Grupos de Trabalho (GT), especialmente daquele que
trataria da rede de informagoes. Novamente em 2004, os membros do Mercosul
celebraram outro acordo, por sua vez substituido em 2006, e ambos aprimoravam os
mecanismos de intercimbio de informacoes e de realizacio de operagoes conjuntas
(diligéncias) a serem realizadas pelos paises membros. Por fim, em 2010 os membros
do Mercosul estabelecem um acordo especifico para a criagio de equipes conjuntas
de investigagao, reforcando a importincia dessas agoes policiais para o combate
aos ilicitos no 4mbito regional. Importante observar que os acordos celebrados
no periodo de 1998 a 2006 tiveram, além dos membros do Mercosul, a Bolivia
e o Chile como signatdrios. Os acordos de 2006 ¢ 2010 tiveram, além destes, a
Coloémbia, o Equador, o Peru e a Venezuela como Estados associados’.

A CAN estabeleceu, em 2001, o Plano Andino de Cooperagao para a Luta
contra Drogas, cuja base era a criagdo de um Comité Executivo que proporia os
pardmetros para a politica de combate as drogas na regiao (CAN 2001). Nao
foram identificadas agdes ou propostas advindas desse Comité Executivo, o que
permite supor que este Comité efetivamente nao foi instituido, a despeito de ser
o elemento central para a formulagdo da politica regional. Essa normativa previa,
ainda, um programa de agio baseado em estratégias nacionais, binacionais e na
esfera comunitdria. Nesta, as agoes previstas em muito se assemelham aquelas
propostas no Mercosul, quais sejam: a troca de informagoes, a capacitagio de
recursos humanos e a execugio de operagoes policiais conjuntas (CAN 2001). Esse
plano nio foi alterado ou substituido por outro, sendo vigente até o momento.
As agbes previstas nao foram objeto de regulamentagoes e/ou implementagio em
nenhuma das trés dimensoes propostas.

Acoes para combater a producdo e comercializacao das drogas

Nesta se¢do sao analisadas as acoes referentes aos trés eixos que estruturam os
acordos relativos a seguranca publica no Mercosul e na CAN, a saber: atividades
de fiscalizagdo, investigagdo e inteligéncia; troca de informagdes; e as operagoes
policiais conjuntas nas fronteiras dos Estados-membro.

As atividades de fiscalizacao, investigacao e inteligéncia

Desde o primeiro acordo de seguranga (1998) estabelecido no Mercosul, essas
atividades estiveram contempladas e o objetivo era “otimizar, no marco regional,
os sistemas de capacitagao dos organismos competentes na seguranga regional,
a fim de obter um adequado nivelamento dos recursos humanos” (CMC/DEC

3 Osestados associados ndo tém prerrogativas para proporem negociagoes em agendas. Podem somente ratificar
os acordos celebrados pelos estados-membro, nio podendo, dessa forma, influenciar o processo de negociagio
relativamente ao combate as drogas.
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n° 5/1998). As agoes propostas visavam a formacio de recursos humanos por
meio de capacitagio, troca de experiéncias e realizagao de cursos, congressos e
encontros que tratassem dos diversos temas da seguranga regional. A consecuc¢io
desses objetivos por si s6 jd poderia ser considerado como bens publicos, uma vez
que a coordenagio e a capacitagao das forgas policiais dos paises-membro é um
importante beneficio do processo de integracio regional.

A normativa referente a essa agenda foi progressivamente reformulada e
aperfeicoada, o que culminou com a criagao, em 2000, do Centro de Coordenacio
de Capacitagao Policial do Mercosul (CCCP) (CMC/DEC n° 16/2000)*.
Os recursos humanos e materiais necessdrios para a capacitagao de pessoal seriam
providos pelos Estados que oferecessem os cursos, semindrios e outras atividades
de qualificagdo policial e as despesas de deslocamento e custeio ficariam a cargo do
pais de origem dos policiais. No periodo de 2001 a 2009, foram ministrados 21
° — somente no ano de 2007 foram ofertados 8 deles, o que indica grande
irregularidade na oferta. Destes 21, o Brasil ofertou 9 e a Argentina, 6; o Uruguai e
o Chile, 2 cursos cada; e a Venezuela e o Paraguai, 1 cada. Nenhum dos membros
associados do Mercosul e pertencentes 8 Comunidade Andina ofereceu cursos,
contudo participaram de muitos deles (CCCP 2013).

A partir do exposto nas atas de reunido do GT Capacitagio, pode-se avaliar
os esforgos dos membros do Mercosul para consolidar um sistema para capacitar
as forgas policiais. Desde o inicio de suas atividades, esse GT vem discutindo
como viabilizar um sistema de informagao quanto aos cursos ofertados e aqueles
necessdrios para a capacitagio policial. Em 2003, o GT reconheceu a necessidade
de criar um site para viabilizar o fluxo de informagdes, o que ocorreu somente em
2008. Outra atividade desenvolvida foi a elaboragio de uma revista com artigos
sobre as atividades de seguranca ptblica na esfera regional. Essa proposta foi feita
em 2006 e em junho de 2007 foi lancado o primeiro niimero dessa revista cujo
nome ¢ Mercopol. A revista tem periodicidade anual, estd em seu quarto niimero
e se encontra disponivel na pagina do Mercosul.

Diferentemente do Mercosul, o acordo regional da CAN celebrado em
2001 nao criou uma estrutura, mas incorporou e reforcou as agoes de capacitacio
policial jd existentes na esfera regional e estruturadas pela Escuela Regional
Andina de Inteligencia Antidrogas (Ercaiad), que havia sido criada em 1999.
Essa instituigao esteve sediada na Direccién Antidrogas de la Policia Nacional de
Perti (Dirandro) e tinha como objetivo principal promover cursos de capacitagao
policial dos paises-membro, sendo eles: Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Equador,

cursos

4 Assim como as demais iniciativas da drea de seguranga, o CCCP nio tem sede fisica e suas atividades sio
desenvolvidas nos encontros do Grupo Especializado de Trabalho “Capacitagio” nas Reunides de Ministros do
Interior e Justica. A diregio do Centro ¢ exercida por pessoa designada pelo Estado-membro que exerce a diregio
pro tempore do Mercosul.

5 As informagées referentes aos cursos realizados foram obtidas nas atas de reuniio do GT Capacitagio
e totalizam 29 atas de reunides realizadas entre os anos de 2001 e 2010. Essas atas estdo disponiveis em
<http://www.mercosur.int/msweb/ CCCP/Comun/Documentos/actas/Actas/2008/012008/pdf/Acta.pdf>.
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Peru e Venezuela. Segundo o Ercaiad (2013), no periodo de 2000 22011, mais de
1.500 funciondrios de corpos de policia e dos organismos de seguranga dos paises
membros passaram por cursos de capacitagdo. Em 2011, as for¢as de seguranga
da Colombia se tornam responsdveis pelas atividades da Ercaiad, que passou a
se denominar Escuela Regional de la Comunidad Americana de Inteligencia
Antidrogas, mantendo a mesma sigla de sua antecessora andina. Nessa ocasido,
aescola deixa de ser andina e passa a ter dimensio continental, ficando sob a égide da
Comisso Interamericana para o Controle e 0 Abuso de Drogas da Organizagio dos
Estados Americanos (Cicad/OEA). Dessa forma, a CAN nao tem um instrumento
regional de qualificacio de suas forgas policiais nos moldes da CCCP do Mercosul.
Os cursos de qualificagio sao providos na esfera da OEA, ministrados por
especialistas provenientes de Canadd, Franca, Alemanha, Espanha, Suécia e Estados

Unidos, bem como por organizagoes como a Interpol e a United Nations Office
on Drugs and Crime (UNODC) (Ercaiad 2013).

Operagdes conjuntas das forgas policiais

A realizagdo de operagoes policiais conjuntas nas fronteiras dos paises-membro
do Mercosul foi considerada uma agio importante desde os primeiros acordos de
seguranga de 1998, 1999 e 2000 e, para tanto, por decisdio do CMC, criou-se o
Grupo Especializado de Trabalho “Ambito Delituoso” — GT Delituoso (CMC/
DEC n° 20/2000).

Nio foi identificada a existéncia de relatérios que agregassem as atividades
policiais realizadas de forma conjunta pelos membros do Mercosul. Assim,
apurou-se, a partir das informagoes obtidas nas atas de reuniao do GT Delituoso,
as agdes desenvolvidas nessa agenda. Essas atas sdo referentes aos anos de
2006 a 2013 e nelas foi identificada a ocorréncia de 35 operagoes conjuntas no
ano de 2006 entre os membros do Mercosul, a Bolivia e o Chile®. Em 2007,
0o CMC aprovou uma resolu¢io do RMI que estabelecia uma “Planilha Semestral
das Operagoes Coordenadas” para o segundo semestre de 2007, que se pautava
nos “Puntos de Frontera de Interés Acordados”.” Nessas dreas se realizariam acoes
policiais conjuntas e é com base nelas que foram levantadas, por meio das atas, as
agdes que ocorreram nos anos de 2007, 2009 e 2010.

Em 2007, houve 46 operagdes conjuntas. Em 2009 e 2010, o nimero dessas
operagées caiu para menos da metade — 22 e 21, respectivamente. E interessante
observar que a Argentina faz fronteira com somente cinco membros ou Estados
associados do Mercosul e se dispds a realizar 45% do total dos “Puntos de Frontera

6 As atas estio disponiveis em <http://www.mercosur.int/innovaportal/v/273/1/secretaria/estructura_
institucional_del_mercosur>.

7 Alguns exemplos desses pontos sdo: para a fronteira entre Argentina e Brasil — Puerto Iguazu/Foz do Iguacu,
Santo Tome/Sao Borja; para Argentina e Chile: Jama/San Pedro de Atacama, Ponte Del Inca/Libertadores; e para
Paraguai e Bolivia: Pozo Hondo/Villa Monte, dentre outros.
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de Interés Acordados”. Em contrapartida, o Brasil nao tem fronteiras somente
com o Chile e Peru e estabeleceu pouco mais de um tergo desses pontos. No que
se refere as operagoes realizadas, o Brasil participou de somente 6, todas elas com
a Argentina, que por sua vez participou de todas as 21 realizadas naquele ano.

Além dessas participagdes relativas, cabe registrar a riqueza de detalhes na
descri¢ao das acoes realizadas, com a inclusao de mapas e croquis dos locais onde
ocorreram, o nimero de policiais envolvidos e os ilicitos combatidos (drogas e
armas, dentre outros). As atas trazem, ainda, informes quanto ao andamento de
agoes relativas aos mais diversos crimes, como ambientais, trifico de pessoas, roubo
de cargas e crimes cibernéticos, dentre outros. e troca de informagoes e sugestoes
acerca de aspectos administrativos e operacionais que imprimam eficiéncia a
cooperagao entre os paises participantes.

O Plano Andino de Cooperagao para a Luta contra Drogas (2001) previa
somente o estreitamento da coordenacio entre as autoridades nacionais envolvidas
com a luta antidrogas. O compromisso dos paises andinos se restringiu a designagio
de funciondrios nacionais que desempenhariam as fungées de enlace das respectivas
entidades com as equivalentes dos outros paises.

Sistema de informacgoes

O sistema de informagio do Mercosul foi estruturado por meio de acordos
formais, que previam, entre outras questdes, a organizagio e funcionamento do
Sistema de IntercAmbio de Informacio de Seguranca (Sisme) do Mercosul.

O regulamento referente ao Sisme foi acordado em 1999 e previa a existéncia
de “nds” ou “nodo nacional”, significando que cada pais deveria criar uma estrutura
de centralizagio de informagées de seguranca, e de “nds usudrio”, que sio os
érgaos ou entidades que utilizariam essas informagdes (CMC/DEC n° 25/1999 e
n° 36/2004). A implantacio desse sistema implica a articulagio de sistemas de
acesso a informagao por redes de computadores e a garantia de seguranga de dados
que um sistema desse tipo requer.

As reuniées desse GT sempre iniciam com os informes de cada pais
participante acerca dos progressos e dificuldades de operacionalizagao do Sisme,
0 que acaba por conferir um cardter extremamente técnico ao contetido das referidas
atas. Contudo, é notdvel como em reunides muito proximas temporalmente sao
marcantes os avangos efetuados e o grau de interagao dos participantes no sentido
de apontar as dificuldades de acesso ao sistema de informacio de outros membros.

O Plano Andino de Cooperagio para Lutas Contra as Drogas (2001) também
reconhecia a necessidade de se constituir uma rede de informacées acerca das
atividades relativas as drogas. Contudo, os membros desse acordo estabeleceram
tdo somente o compromisso de fortalecer o intercimbio de inteligéncia, de forma
aampliar os mecanismos de comunicagao existentes. Esses mecanismos se referem
especialmente a Red Interamericana de Telecomunicaciones para el Control de
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Drogas (RETCOD), que ¢ estruturada no 4mbito da OEA especificamente pela
Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (Cicad). Nao
foi identificado no site da OEA ou da Cicad atividades relativas a evolugio da
RETCOD, o que leva a considerar que nao existe um sistema eficiente e em
funcionamento relativo a troca de informagoes sobre o combate as drogas entre

os paises membros da CAN.

Uma avaliacao das contribuicoes do processo de integracao regional
para a consolidacao da agenda de seguranca publica

Conforme apresentado, as atividades de fiscalizagio, investigagao e inteligéncia
tinham como eixo central a qualificagio conjunta das forcas policiais. A conformagio
de cursos, semindrios e atividades de troca de experiéncias demanda, por suposto, a
existéncia de uma estrutura institucional que se responsabilizasse pela oferta dessas
atividades com alguma periodicidade e que, conforme proposto em ata do GT
Capacitagao, deveria ser capaz de promover a “elaboracio de um referencial te6rico
metodoldgico e criagio de um centro virtual orientado para a reflexdo conjunta
de gestores e especialistas, o intercimbio de informagées, experiéncias e prdticas
e produgio de conhecimento” (MERCOSUR/RMI/CT/CAP ATA n° 06/2008,
Reunido de GTE Capacitagao). Essas condi¢des nao foram criadas nem no Mercosul
ou na CAN. No primeiro caso, os membros criaram o CCCP, que nio dispoe
de sede propria, professores permanentes, dota¢do or¢amentdria, programagio
de cursos e semindrios e, talvez mais importante, nio desenvolveu uma estrutura
pedagégica relativa a formagao tedrica, metodoldgica e empirica para fundamentar
os cursos e demais atividades que poderiam/deveriam ser desenvolvidas. A CAN
se absteve de criar essa estrutura e recorre aquela oferecida no Ambito da OEA.
Esta pode ter sido uma escolha estratégica diante dos resultados demonstrados pela
Ercaiad, quando ainda era uma “escola” com dimensées andinas.

A conformagio de estruturas institucionais para a capacitagio policial
requer um expressivo volume de recursos humanos e materiais, algo que nenhum
membro, nem do Mercosul ou da CAN, parece estar disposto a ofertar na dimensao
comunitdria. Dessa forma, nao é possivel afirmar que haja um efetivo esforco
de cooperacio nesse tema da agenda de seguranga publica em nenhum dos dois
arranjos regionais. Contudo, hd de se observar que o Mercosul apresenta alguns
avancos relativos 8 CAN devido a criagio do CCCP.

A andlise dos arranjos cooperativos no tema das operagdes policiais conjuntas
deve levar em consideragio a complexidade dessa atividade. A realizagao de uma
operagio policial envolve a mobilizagao de agentes das policias federais, estaduais
e ambientais dos paises, bem como de agentes de fiscalizacio sanitdria e de aduana,
promotores publicos e até mesmo juizes. Além disso, a eficicia dessas a¢des depende
da viabilidade de se constituir e utilizar para fins criminais as provas que configuram
os delitos praticados, assim como a legalidade da eventual prisao dos envolvidos.
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As diversas revisoes dos acordos regionais relativos ao tema no Mercosul tinham
por objetivo constituir as condigoes juridicas para viabilizar as acoes policiais e
dar efeito aos resultados.

Conforme demonstrado, os membros do Mercosul superaram as dificuldades
relativas a essas operagoes policiais, definindo até mesmo pontos de fronteiras
comuns que seriam palco dessas agoes. Contudo, identificou-se falta de
sistematizagio dessas operagdes conjuntas ao longo dos anos, bem como o relativo
baixo ndmero dessas ocorréncias diante da extensa fronteira partilhada pelos
membros do acordo regional.

Nao foram identificadas agoes concretas por parte dos membros da CAN
relativas & mobilizagao de suas forgas policiais e de seguranca no sentido de combater
o tréfico de drogas de forma conjunta em suas fronteiras.

Por fim, a constitui¢ido de um sistema de informagdo pode ser importante
para aumentar a eficiéncia das a¢oes de seguranga. Relativamente aos outros temas
daagenda, a estruturagio de uma rede de informagoes claramente demanda menos
recursos humanos e materiais dos paises participantes. Mesmo assim, nio foram
identificadas a¢des empreendidas pelos membros da CAN nessa questio uma
vez que, como previa o acordo de 2001, participar de uma rede interamericana
¢ bem diferente de construir uma rede composta pelos membros do acordo
sub-regional. Por outro lado, o Mercosul constituiu o Sisme, que ainda estd em
fase de estruturagio.

Dessa forma, pode-se considerar que hd diferencas considerdveis no
desenvolvimento da agenda de combate as drogas entre os dois agrupamentos
regionais. A despeito de ambos proverem quantidades sub6timas do bem publico,
uma vez que a produgio e comercializagio das drogas ainda ¢ uma realidade na
regido, comparativamente, o Mercosul tem evoluido mais que a CAN no sentido
de estabelecer acordos mais adequados para viabilizar a condugao da agenda, além
de empreender acbes mais efetivas para o combate ao trafico. E possivel identificar,
assim, que os membros do Mercosul tém reafirmado seus compromissos com a
cooperagao regional para prover, mesmo que em quantidades subdtimas, o bem
publico do combate as drogas.

A CAN nio s6 nao tem evoluido na construgio dessa agenda, como tem
“transferido” para outras estruturas institucionais — tais como a OEA ¢ a Uniao
Europeia® — a condugio de importantes temas da agenda de seguranca publica.

8 A CAN assinou, em 2004, um acordo de cooperagio com a Unido Europeia, que tinha o propésito de
contribuir para “reducir el desvio en el uso de sustancias controladas (precursores) desde la industria quimica
hacia la industria ilicita de drogas, en los paises andinos”. A conclusio desse acordo determina a execugio de
outro, o denominado DROSICAN, cujo objetivo era incrementar os estudos e troca de prevengio e reabilitagio
de usudrios de drogas sintéticas. Por fim, a CAN celebra mais um acordo de cooperagio com a Unido Europeia,
o denominado PRADICAN, que visa, entre outras questdes, a0 “fortalecimiento de los observatorios nacionales
y andino de drogas; facilitar el didlogo sobre el problema de las drogas; mejorar el control de precursores; mejorar
la capacidad de andlisis relacionado con las drogas” (Comunidad Andina Una Respuesta Conjunta al Problema

Mundial de las Drogas 2013).
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Considerando que o Mercosul e a CAN tém o mesmo niimero de membros,
as diferencas na condugio da agenda podem ser atribuidas as eventuais assimetrias
entre os membros e/ou as estruturas institucionais, uma vez que estes si0 0s
elementos determinantes para que um grupo equacione seus dilemas de acdo
coletiva (Olson 1965).

Conforme discutido, o Brasil e a Argentina tém contribuido para as acoes
relativas a capacitacdo das forcas policiais e as operagoes policiais conjuntas
nas fronteiras e, acredita-se, para a elaboracio e revisio dos acordos formais
que formatam essa agenda. Nio parece, contudo, que estes dois paises estejam
despendendo recursos humanos e materiais em a¢des nas quais nio sejam
diretamente beneficiados. Assim, eles podem estar limitando sua contribui¢io para
o bem publico regional na medida em que dele usufruam diretamente, ou seja, as
operagbes policiais que mantém sio aquelas que ocorrem em suas fronteiras e as
capacitagoes que ofertam a seus vizinhos sao aquelas j4 definidas para seu publico
interno. E importante observar que nessas condigoes, mesmo que em quantidades
subdtimas, o bem publico ¢ provido — ou seja, mesmo que o Brasil ¢/ou a Argentina
nao arquem sozinhos com a totalidade dos custos envolvidos com o combate as
drogas na regiao, o fato de se disporem a oferecer ao Paraguai e a0 Uruguai os cursos
de capacitacio, de desenvolverem o Sisme e de contribuirem para as operagoes
conjuntas indica que a assimetria, em termos econémicos, pode ser importante
para a consolida¢io de agendas regionais. Assim, o Mercosul nao pode, em alguma
medida, ser considerado um grupo intermedidrio na categorizagio proposta por
Olson (1965) no que se refere a agenda de combate as drogas, especificamente
devido as contribui¢des de Brasil e da Argentina para a agenda, nao confirmando
a hipdtese ora proposta de que o bloco poderia ser assim qualificado.

Contudo, ¢ possivel que a existéncia de instincias como a Reuniio de
Ministros do Interior e Justica do Mercosul, composta por individuos que sao
responsdveis pela condugao do tema no nivel doméstico, seja um fator importante
para a consecugio da agenda. A perenidade das reunides e, assim, de proposi¢oes
e acoes da Reuniio de Ministros do Interior e Justica pode estar relacionada a
importincia da agenda de seguranca regional. Existem muitas outras agendas para
as quais essa instincia propositiva (Reunido de Ministros) sequer se retine, ou seja,
o estabelecimento formal dessas estruturas nao garante por si s6 o provimento de
inimeros outros bens publicos regionais.

As discrepéncias entre os dois blocos podem ser oriundas de diversas
explicagoes possiveis, tais como, por exemplo, insuficiéncia do modelo ou existéncia
de fatores especificos da agenda. Embora nio tenha sido propédsito da pesquisa
investigar quais poderiam ser esses fatores, pode-se sugerir algumas possibilidades
para investigagdo futura. Uma delas se refere as especificidades da agenda. O fato
de que toda a pasta de coca consumida no mundo ser produzida pelos membros
da CAN, bem como dos intimeros problemas relacionados as drogas, pode induzir
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atores externos a contribuirem para as politicas de erradicagao da producio nesses
paises, por exemplo. Assim, considerar-se-ia o papel da OEA, da Unido Europeia
e dos Estados Unidos’ na estratégia de combate a produgio e distribuicao da
cocaina na regido. Mesmo nio tendo estabelecido uma gama de acordos formais
e agoes efetivas no que se refere a capacitagio policial, sistema de informagio e
operagoes conjuntas, conforme se propuseram no Plano de 2001, os membros da
CAN podem estar usufruindo desse bem publico, mesmo que em quantidades
subdtimas, na condigao de caronas. Essa possibilidade estd condicionada ao fato
de que essas instituigdes externas ao bloco podem estar assumindo os custos do
provimento do bem. A contribuigio de atores externos no provimento de bens
publicos pode ser, assim, outro elemento para andlise dos dilemas de a¢do coletiva,
agregando essa varidvel ao modelo de Olson.

Sugerimos, assim, para pesquisas futuras, a andlise de como as caracteristicas
das agendas que s3o negociadas e as possiveis contribui¢des que atores externos,
com interesses claros na agenda, tém em influir nas negociagées e no provimento
de bens publicos regionais. Os estudos de caso para outras agendas e arranjos
regionais podem contribuir para agregar a0 modelo de Olson, além do nimero de
atores, assimetrias e ambiente, as varidveis “caracteristicas das agendas” e “atores
externos ao arranjo regional”.

Consideragoes finais

O Mercosul e a CAN foram criados com o objetivo de promover o desen-
volvimento econdémico e social dos paises-membro e, para tanto, se propuseram
a criar condigoes para a liberalizacio das relagdes comerciais. Até o momento,
ambas sao unioes aduaneiras imperfeitas e isso tem levado analistas a considerarem
as possibilidades da integracao regional de paises em desenvolvimento. Entretanto,
as dificuldades na agenda comercial ndo tém impedido que outras agendas sejam
incorporadas e que as negociagoes evoluam de forma a viabilizar o provimento de
outros bens publicos na esfera regional.

O argumento que pauta esse artigo ¢ o de que a integragao regional pode ser
um mecanismo eficiente para prover bens ptblicos, uma vez que a cooperagio pode
ser a estratégia dominante devido ao baixo nimero de participantes, as assimetrias
existentes entre os membros e as estruturas institucionais que configuram as relacoes
regionais. Nio hd, contudo, garantias de que os acordos regionais viabilizarao o
provimento em quantidades étimas de bens publicos, uma vez que isso depende
dos interesses politicos e econdmicos dos membros nas diversas agendas em
diferentes momentos.

9 Os Estados Unidos, juntamente com o governo da Colémbia, desenvolveram um plano de combate s drogas
que se baseava na erradicagio com herbicidas dos plantios de coca. O plano previa o desembolso de US$ 1,3 bilhao
do governo americano a ser utilizado pelo governo colombiano para o combate 4 produgio de cocaina.
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O combate ao trifico de drogas, de pessoas e de ilicitos em suas diversas
formas ¢, sem divida, uma importante tarefa para os governos de qualquer pais.
A definigao de estratégias e a disponibilidade de recursos humanos e materiais para
o combate aos ilicitos ¢ fun¢io essencial dos governos. Contudo, devido ao cardter
transnacional de muitos deles, bem como da sempre presente escassez de recursos,
¢ racional que os governos busquem cooperar com seus vizinhos no sentido de
dividir os custos das a¢oes de seguranca.

Outra conclusio é que, apesar de alguns avancos, muito hd de se fazer para
consolidar a agenda de seguranga publica tanto no Mercosul quanto na CAN.
As acdes empreendidas até o presente momento nao sao suficientes, considerando
agravidade e a urgéncia da questao na regio. A caréncia de recursos e a consolidagio
de uma estrutura institucional mais robusta que possibilite a coordenagao e a
perenidade das agoes acordadas sao as principais limitagoes para esta agenda.
E importante observar que as agoes cooperativas se dio no escopo de estruturas
administrativas pouco institucionalizadas como ¢é o caso das Reunides de Ministros
do Interior do Mercosul e do Conselho Andino de Ministros das Relagoes
Exteriores da CAN, que se retinem sob os auspicios do pais que exerce a presidéncia
pro tempore dos blocos.

Contudo, um breve levantamento (OEA 2012; UNASUL 2012) possibilita
identificar que, se comparamos essas agoes de seguranca publica implementadas
no Ambito do Mercosul e da CAN com aquelas que deveriam ser adotadas sob o
escopo de instdncias multilaterais tais como a ONU, a OEA ou aindaa UNASUL,
a cooperagio se releva mais provével na dimensio regional, provavelmente porque
em grandes grupos a probabilidade dos participantes equacionarem seus dilemas
de ac¢io coletiva é muito baixa (Olson 1965). Em todas essas instincias existem
acordos de cooperagio na drea de segurancga publica e também em todas hd a clara
manifestagao de que os recursos materiais serdo provenientes dos préprios paises
e que a auséncia desses é um obstdculo para a consecucio da agenda. Sendo assim,
corrobora-se a perspectiva analitica de que 0 Mercosul e a CAN, a despeito de suas
muitas limitagoes, sio, ainda, o instrumento com maior potencial para viabilizar
a cooperagio para o enfrentamento dos desafios da seguranca piblica.

Por fim, sugere-se aos estudiosos de integragao regional aprofundarem-se em
questoes relativas ao cardter de bem publico que caracterizam os “bens regionais”
e a possibilidade de comparar casos distintos e avaliar com maior precisio os
esforcos empreendidos nos processos de integragao, analisando outras agendas e
identificando, por exemplo, provéveis lideres regionais (membros com disposi¢cao
em arcar com os custos dos bens piblicos) e apontando suas principais limitacoes.
Essa estrutura analitica possibilita, ainda, entender o processo de integragio como
um somatério de agendas, que tém diferentes evolugdes, mas que na esséncia
existem para prover bens ptblicos para seus participantes.
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Resumo

Para entender se o processo de integracdo regional pode ser um mecanismo para o provimento
de bens publicos regionais, parte-se do modelo de Olson (1965) que identifica as variaveis
relevantes para compreender como os membros de um grupo superam seus dilemas de acédo
coletiva. A comparacao entre Mercosul e CAN no tocante ao trafico de drogas possibilita concluir
que em ambos os acordos ha provimento subétimo de seguranca publica, ainda que o Mercosul
apresente alguns avancos relativamente a CAN.

Palavras-chave: bens publicos; integragdo regional; seguranca publica.

Abstract

In order to understand if the regional integration process can be a mechanism for the provision
of regional public goods, we started with the model by Olson (1965), who identifies the relevant
variables for understanding how group members overcome their collective action dilemmas.
Mercosur’s and Andean Community’s comparison regarding drug trafficking allows for the
conclusion that in both agreements there is a suboptimal provision of public security, even
though Mercosur presents a slight greater progress than the Andean Community.

Keywords: public goods; regional integration; public security.
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