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“Serd uma guerra sem quartel porque jd ndo hd possibilidade de conviver com
o narcotrdfico. Ndao tem volta; sdo eles ou somos nos”

Felipe Calder6n Hinojosa

“Guerras para acabar com guerras acabam em uma paz belissimamente
calculada para acabar com a paz”

Aldous Huxley

“A guerra ndo ¢é para ser vencida, é para ser continua”

George Orwell
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RESUMO:

A monografia aborda o narcotrifico organizado na América Latina, a partir de sua
interface com a seguranga e com a economia politica internacional. Nesse ambito, o
objeto de pesquisa é a atual crise securitdria no México, que combina o conflito
assimétrico entre organizacdes narcotraficantes e governo com a cooperagdo securitdria
inter-estatal sob a logica de “guerra as drogas” ou “guerra aos cartéis”. Para tal, debate
as principais referéncias tedricas a respeito da economia da droga, do narcotrifico
organizado e do papel que este desempenhou no conflito colombiano. Com esse pano de
fundo, dedica-se a reconstru¢do da histéria recente do México, destacando a
aproximag@o com os Estados Unidos, o desenvolvimento do narcotrafico no pais e a
politica de enfrentamento do governo mexicano contra o crime organizado. Por fim, a
monografia busca dar coeréncia a esse acimulo empirico e tedrico a partir de uma
interpretagdo alternativa para a crise mexicana, baseada na interacdo continuada e
conflituosa entre economia da droga, conflito assimétrico e cooperacdo inter-estatal.
Nas consideragOes finais, tecem-se breves comentdrios a respeito da relagdo entre
seguranca e drogas em um marco proibicionista, apontando as insuficiéncias dessa
normatividade e a necessidade de supera-la.

RESUMEN:

La monografia aborda el narcotrifico organizado en América Latina, a partir de su
relacion con la seguridad y con la economia politica internacional. En este dmbito, el
objeto de investigacion es la actual crisis de seguridad en México, que combina el
conflicto asimétrico entre organizaciones narcotraficantes y gobierno con la
cooperacion interestatal bajo la 16gica de “guerra a las drogas” o “guerra a los carteles”.
Para tal, se presenta las principales referencias tedricas con respecto de la economia de
la droga, del narcotrafico organizado y del rol que este tuvo en el conflicto colombiano.
Ademéds, el trabajo reconstruye la historia reciente de México, subrayando el
acercamiento con los EE.UU., el desarrollo del narcotrifico en el pais y la politica de
enfrentamiento del gobierno mexicano contra el crimen organizado. Al fin, la
monografia converge este acumulo empirico y tedrico para una interpretacion
alternativa de la crisis mexicana, basada en la interaccidon continuada y conflictiva entre
economia de la droga, conflicto asimétrico y cooperaciéon interestatal. En la
consideraciones finales, se apuntan breves comentarios sobre la relacion entre seguridad
y drogas bajo un marco prohibicionista, indicando las insuficiencias de esta
normatividad y la necesidad de superarla.
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1. Introducao

1.1. O Tema e o Problema

A monografia aborda o narcotrdfico organizado na América Latina, a partir de sua
interface com a seguranga e com a economia politica internacional. Nesse ambito, o
objeto de pesquisa é a atual crise securitdria no México, que combina o conflito
assimétrico entre organizacdes narcotraficantes e governo com a cooperagdo securitdria
inter-estatal sob a l6gica de “guerra as drogas” ou “guerra aos cartéis”. A questdo bdsica
a ser respondida pela investigacdo € se a deterioracdo da seguranca publica mexicana é
um subproduto do desenvolvimento do narcotrdfico nesse pais, e, com isso, até que
ponto se pode compreender essa deteriora¢do a partir da experiéncia da Colombia
durante as décadas de 1980 e 1990, quando o narcotrifico teve destaque no conflito
nacional. Implicitamente, faz-se necessario responder se a crise na Coldmbia pode ser
considerada um subproduto do narcotréfico organizado.

Para esse percurso, precisamos recuperar elementos empiricos e tedricos da guerra
civil colombiana, priorizando a interagdo entre governo, narcotrafico organizado e suas
respectivas conexdes internacionais. Tendo esses elementos como referéncia,
estudaremos a dindmica da crise de seguranca publica no México durante a década de
2000, buscando entender como se chegou a situacdo atual e quais sdo os
desdobramentos possiveis e provdveis. Ao fim, esperamos convergir as conclusdes de

ambos os casos para o debate em torno da relagdo entre seguranca e drogas ilicitas.

1.2. Objetivos e Hipdteses

O objetivo principal desse trabalho é oferecer uma compreensdo satisfatoria da
realidade politica e securitdria do México, englobando as diversas dimensdes do
problema. Um objetivo auxiliar a esse seria comparar os resultados encontrados nesse
estudo com a literatura acumulada a respeito da Colombia nas décadas de 1980 e 1990,
verificando a utilidade do substrato empirico e/ou das ferramentas tedricas desta para
explicar aqueles.

Partindo dessa comparacdo, o objetivo secunddrio da monografia é oferecer um
embasamento conceitual para estudar a relagdo entre seguranga e narcotrifico
organizado na América Latina, a partir da intera¢do entre riqueza ilicita, conflito

assimétrico e cooperacio inter-estatal.
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Nossa hipétese de trabalho é de que a evolucdo do narcotrifico € uma condigdo
necessdria mas ndo suficiente para explicar a crise de seguranga publica do México. A
hipétese secunddria é de que o conflito colombiano ndo foi simplesmente um sub-
produto do narcotrdfico, mas sim um tabuleiro politico complexo, com padrdes de
amizade e inimizade entre grupos de insurgéncia politica, governo, latifundiarios
(terratenientes), paramilitares e organizacdes narcotraficantes, com a intervencio
sistemadtica de outros Estados. Sendo assim, a confirmag@o dessas hipéteses exigiria que
averigudssemos os outros elementos necessarios a compreensao da crise no México para

além da simples presenga de organizagdes de trafico de drogas.

1.3. Justificativa e Importancia do Estudo

A relevancia do narcotrafico latino-americano como objeto de pesquisa poderia ser
atestada pelos incontdveis trabalhos académicos desenvolvidos nessa drea ao longo das
ultimas décadas, ou ainda pela recorréncia com que ocupa as manchetes de jornal ou as
plataformas eleitorais. O fato de a questdo conservar sua importancia deriva de sua
permanéncia na agenda politica e securitdria de diversos paises da regido, mas também
da ascensdo do debate em torno da despenalizagdo ou descriminalizagdo das drogas.
Conforme apontou Lucia Dammert, diretora do Programa Seguranca e Cidadania da
FLACSO-Chile, “as drogas se instalaram no centro da agenda de governabilidade da
América Latina” (DAMMERT, 2009: 112).

Dessa forma, diversas perspectivas podem ser empregues para auferir a relevancia
do narcotrifico e das drogas psicoativas para as ciéncias sociais, levando-se em conta a
multidimensionalidade do fendmeno. No entanto, nosso foco recai sobre o
reconhecimento — por parte de académicos, documentos oficiais e figuras publicas — das
organizacdes narcotraficantes como um agente politico e, por vezes, como uma ameaga
a integridade individual e nacional. Evidentemente, ndo sugerimos que esse
reconhecimento € consensual. Ele é o objeto de polémica, mas o acirramento do debate
nao diminui, mas somente reforga, a relevancia social da tematica estudada.

A importancia do narcotrdfico na agenda de seguranga da América Latina pode ser
atestada pelo estudo de Cepik e Bonilla (2004), baseado em fontes primdrias. Segundo
os autores, estaria ocorrendo uma transicdo das percepcdes de ameaca dos paises do
complexo sub-regional andino-brasileiro, na qual se fortalece a securitizagdo de atores
ndo-estatais. Empregando uma escala simples de aproximagdo (em trés graus), os

autores propdem um esbo¢o de agenda sub-regional de seguranga em que o narcotrafico



organizado ganha destaque (nivel alto ou médio para todos os paises a excecdo da

Bolivia).

Tabela I — Agenda Andino-Brasileira de Seguranca

Percepcion de Amenaza, Tipo de problema y Gobierno Nacional

Pais Terrorismo Pobreza Narcotrafico DB a?actén Crimen Amem?za Mﬂuar In;:s‘ E:tmagzsde
Ambiental Convencional Unidos
Estados Unidos Alto Bajp Alto Medio Bajo Bajo Bajo
Brasil Bajo Alto Alto Medio Alto Medio Medio
Colombia Alto Bajo Alto Bajo Medio Bajo Bajo
Venezuela Bajo Alto Medio Bajo Alfo Alto Alto
Ecuador Bajo Medio Medio Medio Alto Alto Medio
Peri Medio Medio Medio Bajo Medio Alto Medio
Bolivia Bajo Alto Bajo Bajo Medio Alto Medio

Fonte: Cepik & Bonilla (2004: 73)

Ampliando a anélise para toda a América Latina, Rojas Aravena (2006) propde uma

agenda de seguranca segmentada por quatro sub-regides, sendo que em todas elas o

narcotrdfico aparece como ameaca primeira. As fontes usadas pelo autor sdo os

discursos dos ministros de defesa e os relatérios enviados a Comissdo de Seguranca

Hemisférica da OEA. E importante notar que em ambas as andlises incorporam-se as

chamadas “novas ameagas” como a pobreza e a destruicdo ambiental.

Tabela II — Percepcdes de Ameaca na América Latina e Caribe

MERCOSUL

PAISES ANDINOS

AMERICA CENTRAL

CARIBE

narcotrafico

narcotrafico

Narcotrafico

narcotrafico

terrorismo

terrorismo

terrorismo

terrorismo

trafico de armas

pobreza e caréncias
sociais

meio ambiente e
desastres naturais

pobreza e
caréncias sociais

crime organizado

guerrilha e grupos
subversivos

cfime organizado

meio ambiente e
desastres naturais

meio ambiente e
desastres naturais

trafico de armas

pobreza e caréncias
sociais

trafico de armas

pobreza e caréncias

crime organizado

trafico de armas

crime organizado

sociais
guerrilha e grupos meio ambiente e guerrilha e grupos
subversivos desastres naturais subversivos

Fonte: Rojas Aravena (2006: 70).

Os estudos de Guaqueta (2004) e Herz (2006) apontam para a vinculag@o estreita

entre narcotrifico internacional e criminalidade urbana, o que reforcaria essa percepcio



de ameaca. Analisando de uma perspectiva brasileira, Herz (2006) aponta que “a
conexdo entre violéncia urbana e as atividades desses atores transnacionais (...) foi
incorporada a um debate mais amplo em torno dos grandes problemas sociais
enfrentados pelo pais” (HERZ, 2006: 217). Em um relatério da Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA), intitulado “Seguranca nas Américas”, afirma-se que “a
maior parte da violéncia que se estd exercendo contra as pessoas, € especificamente os
homicidios que se cometem, estdo relacionados com este trafico e consumo de drogas e,
em geral, com a acdo do crime organizado” (OEA, 2008: 7). Mais adiante, o documento
alerta que “nos anos 90 se desenvolveu na Colémbia o enfrentamento em grande escala
entre o Estado e os cartéis da droga. Na atualidade, o fendmeno se apresenta com
dimensoes similares na Guatemala e México” (OEA, 2008: 12)

Um documento publicado pelo Departamento de Justica dos Estados Unidos,

intitulado The Law Enforcement Strategy to Combat International Organized Crime,

afirmava em 2008:

“o crime organizado internacional se expandiu consideravelmente em presenca,
sofisticacdo e significAncia — e agora ameaca muitos aspectos de como o0s
Americanos vivem, trabalham e fazem negécios. O crime organizado internacional
promove corrup¢do, violéncia e outras atividades ilegais, desafia nossa seguranca
fronteirica e causa miséria. Corréi a integridade de nosso sistema bancdrio e
financeiro, nossos mercados de commodities e nosso ciberespago. Em suma, o crime
organizado internacional é um problema de seguranca nacional que exige uma
resposta estratégica, precisa e concertada do governo dos Estados Unidos” (EUA,
2008: 1)

Pode-se verificar raciocinio semelhante na Estratégia de Seguranca Nacional dos
EUA de 2002, em que se afirma que “partes da América Latina enfrentam conflitos
regionais, fomentados particularmente pela violéncia dos cartéis da droga e seus
associados. Esse conflito e o trafico irrestrito de narcéticos podem ameacar a satide e a
seguranca dos Estados Unidos” (EUA, 2002: 10).

Publicado pelo National Drug Intelligence Center (NDIC) dos EUA, o National

Drug Threat Assessment de 2009 assinala que

“a violéncia, intimidacdo, roubo e os crimes financeiros conduzidos por
organizag¢des narcotraficantes, grupos criminosos, gangues e usudrios de droga nos
Estados Unidos colocam uma ameaca significativa a nossa nagdo. O custo para a
sociedade da produgdo, trifico e abuso de drogas € dificil de medir e expressar
corretamente” (NDIC, 2009: III).
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Apesar de sua propria ressalva, o documento apresenta diversos dados para refletir a
dimensdo do desafio das drogas ilegais, por exemplo: em 2008, 52% dos encarcerados
em prisoes federais nos Estados Unidos foram condenados por crimes relacionados a
drogas; em 2007, as forgas de seguranga locais, estaduais e federais dos Estados Unidos
realizaram cerca de 1,8 milhdes de prisdes ligadas a drogas; no orcamento de 2009, o
governo federal dos Estados Unidos alocou mais de US$ 14 bilhdes para prevengdo e
tratamento, aplicacdo da lei, interdicdo e auxilio externo relacionado ao controle de
drogas ilicitas (NDIC, 2009: III).

Segundo o relatério da Comissdo Latino-Americana sobre Drogas e Democracia, “a
violéncia e o crime organizado associados ao trafico de drogas ilicitas constituem um
dos problemas mais graves da América Latina” (CLADD, 2009: 7). Podemos constatar
que a Declaragdo sobre Seguranca nas Américas, formalizada pelos ministros de defesa
da OEA em 2003, aponta entre as ameacas a seguranca regional “o terrorismo, o crime
organizado transnacional, o problema mundial das drogas, a corrupcdo, a lavagem de
ativos, o trafico ilicito de armas e as conexdes entre eles” (OEA, 2008: 4).

O World Drug Report, produzido anualmente pelo escritério especializado em

drogas da Nag¢des Unidas, afirma que

“a ilegalidade relacionada as drogas se tornou uma ameaga as nagdes em muitas
localidades ao redor do mundo (...) A mesmo que ajamos com efetividade sobre as
ameagcas colocadas pelo crime organizado, nossas sociedades serdo feitas reféns — e
o controle das drogas serd minado” (ONU, 2010: 5).

Referéncia no tema, o World Drug Report nos ajuda a visualizar dimensao do
fendmeno das drogas ilegais pelo lado da demanda, complementando os dados do
National Drug Threat Assessment ja citados. Segundo o relatério da ONU, 155 a 250
milhdes de pessoas jd experimentaram essas substancias (entre 3,5 e 5,7% da populacdo
mundial na faixa etdria 15-64 anos), enquanto que, dessas, o nimero de usudrios
considerados viciados oscila entre 16 e 38 milhdes.

A relacdo entre narcotrafico e seguranca tem ganhado destaque no contexto da atual
“guerra aos cartéis” no México, que captura a atengdo de acad€micos, politicos,
militares, burocratas e meios de comunica¢do de massa. Segundo Raul Benitez Manaut
(2009), do Centro de Pesquisa sobre América do Norte da Universidade Autdnoma do
México, as percepcdes de “faléncia” ou ‘“colapso” do estado mexicano, ainda que

analiticamente incorretas,
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“se explicam pelo incremento desmesurado das execugdes por parte dos
narcotraficantes, que superaram 6.000 em 2008, assim como pela reapari¢do tragica
dos seqiiestros de alto impacto (...) a isso se somam os escandalos provocados pelas
capturas por narcocorrup¢do de alguns dos maximos responsdveis de combater o
crime organizado (...) [e] os assassinatos de cidaddos estrangeiros” (BENITEZ
MANAUT, 2009: 174).

Segundo um estudo recente da RAND Corporation, trés parametros poderiam ser
empregados para justificar a maior preocupacdo em relacdo a violéncia no México:
primeiro, a maior sofisticacdo das armas empregadas pelo crime organizado (RPG’s,
AR-15’s, metralhadoras c.50, etc.); segundo, o carater publico, mididtico, generalizado
e aparentemente descontrolado da violéncia; terceiro, os assassinatos e seqiiestros
seletivos que atingem figuras do alto escaldo politico e policial (SCHAEFER,
BAHNEY & RILEY, 2009: 3-4). Podemos constatar ainda mais preocupacdo com a
conjuntura mexicana no estudo de Hal Brands para o Instituto de Estudos Estratégicos

do Pentdgono, segundo o qual:

“ao longo dos tultimos anos, e especialmente desde 2006, o México viveu um
aumento acelerado da violéncia relacionada ao narcotrdfico e uma deterioracdo
correspondente de sua seguranca interna. Como parte do que poderia ser descrito
como um narco-insurgéncia multifacetada, cartéis bem-financiados estdo em guerra
com o governo e entre si pelo controle das portas de entrada para os Estados
Unidos” (BRANDS, 2009: 4-5, grifo nosso).

Em um estudo do Transborder Institute da Universidade de San Diego (EUA), o

cientista politica David Shirk alertava que o

“México encerrou a década com um nivel de violéncia sem precedentes e um
niimero recorde em 2009 de mortes relacionadas ao narcotrafico. A luz do carater
espetacular dessa violéncia e do desafio que representa ao estado mexicano, ela
suscita sérias preocupacdes para a sociedade mexicana, para os formuladores de
politica e para os paises vizinhos” (SHIRK, 2010: 1).

Ja em 2003, o entdo titular da Secretaria de Defesa Nacional do México, general
Clemente Vega, dissera a seus compatriotas: “ndo podemos fechar os olhos ao fato de
que o narcotrifico atenta contra a integridade territorial e contra a soberania, a
independéncia e a sociedade do pais” (apud ASTORGA, 2006: 146). No atual programa
de seguranca publica do governo mexicano, vilido para o periodo 2008-2012, encontra-
se que “o governo federal elencou como um de seus objetivos centrais em matéria de

seguranca publica a recuperacio dos espacos publicos invadidos pela delinquéncia, para

12



N

devolver a tranquilidade a sociedade que quer um Meéxico livre de drogas e de
violéncia” (MEXICO, 2008: 36).

No relatério do Government Accountability Office (EUA) sobre o auxilio externo
norte-americano ao esfor¢o antidroga do México, pinta-se um quadro assustador da

situacdo mexicana, em que

“a corrup¢ao relacionada a droga persiste em boa parte do México, e as organizagdes
narcotraficantes tem crescentemente se tornado uma ameaga no México, que assistiu
a uma elevagdo da violéncia relacionada ao narcotrafico, e expandiram sua presenca
nos Estados Unidos. Oficiais mexicanos jd reconheceram a ameaga crescente. O
presidente do México, Felipe Calderdn, indicou que o combate a ameaga das drogas
ilicitas serd uma prioridade e assinalou seu interesse em maior cooperacdo com 0s
Estados Unidos” (GAO, 2007: 36).

z

A percepcdo de crise é refor¢cada e amplificada pelas declaragdes do proprio
presidente mexicano. Em fevereiro de 2009, Calderén afirmara que “o crime organizado
busca o controle territorial, serd uma guerra sem quartel porque ji ndo hé possibilidade
de conviver com o narcotrifico. Ndo tem volta; sdo eles ou somos néds” (apud
BENITEZ MANAUT, 2009: 173). A expressdo “guerra sem quartel”, que ja havia sido
empregue pelo antecessor de Calderén nos termos de uma “luta sem quartel”, reflete
com precisdo a estratégia do governo mexicano de transformar o controle de drogas
ilicitas em uma mobilizacdo nacional, consolidando a percep¢do das organizagdes
narcotraficantes como “ameaga”. Durante sua visita aos Estados Unidos em marco de
2010, o presidente mexicano disse que a “violéncia € um problema de ambas as nagdes,
pois tem sua origem no consumo de drogas nos EUA e na criminalidade associada ao
narcotrafico” (BBC, 2010a).

O ex-titular do Escritério Nacional de Controle de Drogas de Washington, general
Barry McCaffrey, opinou sobre a critica situagdo do México e a relacdo com os EUA,
sugerindo que “os perigosos e crescentes problemas no México ameagam a seguranga
nacional dos Estados Unidos (...) Nao podemos nos permitir um narco-estado como
vizinho” (ECONOMIST, 2009b). Corroborando a posicao de McCaffrey, o ja referido

National Drug Threat Assessment pontua que

“as organizagcdes narcotraficantes mexicanas representam a maior ameaga do
crime organizado aos Estados Unidos. A influéncia das organizacoes
narcotraficantes mexicanas sobre o narcotrdfico doméstico ndo encontra rivais. De
fato, os servicos de inteligéncia estimam que a uma ampla maioria da cocaina
disponivel no mercado ilicito dos EUA é contrabandeada por essas organizacdes
através da fronteira EUA-México. As organizagdes narcotraficantes mexicanas
controlam a distribuicdo na maior parte das cidades estadunidenses, e estdo
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ganhando for¢ca em mercados que elas ainda ndo controlam” (NDIC, 2009: 45, grifo
Nnosso).

Na mais recente Estratégia de Seguranca Nacional dos Estados Unidos, datada de

maio de 2010, a questdo mexicana é colocada nesses termos:

“com o México, (...) estamos trabalhando juntos para identificar e interditar ameagas
na primeira oportunidade, antes mesmo delas atingirem os Estados Unidos.
Estabilidade e seguranca no México sdo indispensdveis para construir uma parceria
econdmica sdlida, lutar contra o trafico de drogas e armas, e promover uma politica
imigratéria eficaz” (EUA, 2010: 44-45).

Em uma pesquisa promovida em 2009 pelo jornal Metro, os mexicanos foram
chamados a responder a seguinte questdo: “em sua opinido, qual € o principal problema
que afeta o pais?’. Em um contexto de profunda crise econdmica, o resultado
privilegiou a seguranca publica do pais, pois 40% dos mexicanos acreditam ser o
“crime” o principal problema, enquanto 38% responderam a “economia”. Em marco de
2007, esses valores estavam respectivamente em 40% e 29% (METRO, 2009). Em
setembro de 2010, foi publicada outra pesquisa, com metodologia diferente mas
resultados semelhantes: para 35,1% dos mexicanos, a principal preocupagao do governo
deve ser a inseguranca publica, seguida de longe pelo desemprego (15,8%) e da
economia (13,9%).

Nosso objetivo ndo é reforcar o discurso de panico sobre a crise mexicana,
tampouco incorporar automaticamente o discurso oficial a respeito de uma necessdria
“guerra aos cartéis”. Como ponto de partida para andlise, buscamos demonstrar que o
terreno em que ingressa nosso estudo é objeto de atencdo de formuladores de politica
publica, de meios de comunicacdo, de Orgdos nacionais e internacionais e de
académicos de renome. A relacdo entre narcotrafico e seguranca € uma preocupacgio
colocada hd décadas nas agendas de pesquisa universitdria e de formulacdo politica. A
crise mexicana ¢ um debate atual que recupera argumentos, doutrinas, estratégias e
abordagens ja consolidadas ao longo dessas décadas. Nesse sentido, seria plausivel
considerar a polémica em torno da “guerra aos cartéis” lancada pelo presidente
Calderén como um episédio da politica de “guerra as drogas” iniciada na década de
1970 nos Estados Unidos. Dialogando a conjuntura com a estrutura, pretendemos
oferecer uma andlise da atual crise mexicana que ndo se dissocie nem da experi€ncia

acumulada nem da literatura qualificada sobre a “guerra as drogas” na América Latina.
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1.4. Estrutura da Monografia

Além da presente introdugd@o, a monografia se compde de quatro capitulos, sendo o
ultimo deles reservado as consideragdes finais. O segundo capitulo busca situar a
discussdo conceitual acumulada sobre a relacdo entre drogas e seguranca na América
Latina, partindo de autores de referéncia no tema. Centra-se a andlise sobre trés pontos
basicos: (a) a definicdo de narcotréfico e das organizacdes narcotraficantes, (b) a relacio
entre drogas e seguranca no conflito assimétrico colombiano e (c) as diferentes
interpretagdes a respeito da cooperacgdo inter-estatal antidroga sob a égide da “guerra as
drogas”.

No terceiro capitulo, voltamo-nos para o México. Entdo, abordamos a crise de
seguranca através da construcdo historica das varidveis-chave da violéncia no pais, a
saber, o conflito assimétrico, a economia da droga e a cooperacdo inter-estatal. Na
primeira se¢do, o foco € a inversdo da politica externa mexicana nas ultimas trés
décadas, que revogou o desenvolvimentismo terceiro-mundista e aproximou o México
dos Estados Unidos em termos econdmicos, politicos, ideolégicos e securitdrios. Em
outras palavras, busca-se explicar como o México pdde e/ou precisou construir a
cooperacdo estratégica com os EUA para contencdo do narcotrdfico. Na segunda se¢do,
trabalha-se a economia das drogas ilegais no México, apontando como o pais passou a
abrigar organiza¢Ges narcotraficantes bem-financiadas e bem-armadas. Na terceira
secdo, debrucamo-nos sobre o atual conflito entre governo e traficantes, analisando-o
sob trés pontos de vista: primeiro, situando sua intensidade, amplitude geogrifica,
recorte histérico, bem como suas razdes gerais; segundo, analisando o perfil e a
dindmica dos beligerantes; e, terceiro, apresentando no¢des gerais sobre a cooperacdo
securitdria EUA-México sob a insignia da Iniciativa Mérida (2007), que aproxima
concretamente os Estados Unidos do conflito mexicano.

No quarto capitulo, trocamos a énfase descritiva pela explicativa. O objetivo aqui é
afinar nossa compreensio do conflito mexicano, avaliando a transposi¢do de conceitos e
praticas da “guerra as drogas” na Colombia para a “guerra aos cartéis” no México.
Dividimos a tarefa em duas partes. Na primeira secdo, parte-se da hipdtese corrente de
“colombianizacdo” do México e aponta-se suas limitacdes conceituais e prescritivas. Na
segunda, substituimos a idéia de “colombianizacdo” por uma interpretacio alternativa
baseada na interagdo continuada entre conflito assimétrico, economia da droga e
cooperacgdo inter-estatal. Ao fim, tecem-se consideracdes finais sobre as implicacdes

dessa interpretagdo alternativa para o debate sobre drogas e seguranca no continente.
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2. Narcotrafico nas Américas: Conceitos e Debates

Como ja se disse, a literatura acumulada sobre o narcotrifico organizado na
América Latina € extensa. Na disciplina de Relacdes Internacionais e dreas correlatas, o
enfoque privilegiado tem sido a cooperacdo entre Estados Unidos e paises andinos no
ambito da “guerra as drogas” nas décadas de 1980, 1990 e 2000, com destaque para o
Plano Coldmbia. O debate académico em torno da relagdo entre seguranca e drogas foi
influenciado diretamente pela formulacdo de politicas sobre a questdo, de modo que
nota-se um forte componente prescritivo na maior parte dos trabalhos.

Nossa revisdo preliminar da bibliografia se pauta por duas questdes centrais, que
seguramente ndo esgotam o debate. A primeira delas € a caracterizacdo do narcotrdfico
como pritica social e das organizagdes narcotraficantes como atores politicos; a
segunda € a interpretacdo da crise colombiana, tendo em foco a relagdo entre
narcotrifico e segurancga nesse pais e a cooperacdo inter-estatal com os Estados Unidos

no ambito da “guerra as drogas”.

2.1. Caracterizag@o do Narcotréfico

As visOes a respeito do narcotrifico se dividem, grosso modo, entre as abordagens
que priorizam o aspecto econdmico, as que enfatizam a dimenséao politico-estratégica do
fendmeno e aquelas que buscam dialogar ambas as visdes. Respeitando a autonomia
metodoldgica de cada andlise, ndo se considera nenhuma dessas perspectivas como mais
adequada a priori, o que ndo invalida o fato de que alguns estudos executam com mais
propriedade a andlise que se propdem. A exclusdo de determinadas varidveis pode ser
assumida como um procedimento metodolégico necessdrio ou como uma Omissao
analitica injustificada. Ademais, € necessario reconhecer que, para além das opcdes
tedricas e metodoldgicas de cada autor, as interpretacdes em relagdo ao fendmeno do
narcotréfico sdo influenciadas pelo momento histdrico vigente, e também por um maior
ou menor envolvimento do autor nas questdes imediatas da conjuntura. A influéncia dos
desdobramentos histéricos pode, por exemplo, ser verificada na interpretacdo da
estrutura das organizagdes criminosas: em meados dos anos 1990, auge dos “cartéis
colombianos”, predominava uma énfase mais hierdrquica e centralizada, ao passo que,
nos anos 2000, quando hid uma fragmentacdo dos ditos ‘“‘cartéis”, salientam-se as

vulnerabilidades decorrentes da organizacdo verticalizada e privilegia-se o principio de
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redes operacionais, atribuindo maior flexibilidade e descentralizacio a essas
organizacdes. De outro lado, as andlises também podem ser distorcidas por um apego
excessivo a conjuntura, de modo que a caracterizacdo do narcotréfico estd submetida a
compreensdo de uma realidade imediata e especifica.

Por seu cardter introdutério, um bom ponto de partida é o manual de David Mares
(2006) sobre economia politica das drogas. Nesse trabalho, o autor busca apresentar
uma visdo global do mercado ilegal de psicoativos (consumo, produgdo, distribuicio e
lavagem de dinheiro), além de uma visdo resumida de trés estratégias distintas para
abordar o fendmeno das drogas — redugdo de danos, reducdo de criminalidade e “guerra
as drogas”. A denominacdo “fendmeno” das drogas ndo € gratuita: segundo Mares, o
uso de psicoativos deve ser entendido como uma pratica social sem uma conotacio
moral implicita — recusando-se, assim, a no¢do de “problema das drogas” (MARES,
2006: 4-5). A preocupagdo central desse estudo é compreender o narcotrafico como um
sistema integrado, internacionalizado, flexivel e movido por lucros (profit-oriented), e
para tal o autor sugere um modelo chamado Psychoactive Substance Commodity System
(PASCS, ver Figura I), que sintetiza a interacdo entre as diversas etapas da cadeia que
ligam o produtor ao consumidor (MARES, 2006: 13-17). O autor sustenta que o risco é
um elemento central da lucratividade excepcional desse mercado, inclusive como mote
para a organizag¢do do trafico (distribuicdo) em estruturas mais complexas (MARES,
2006: 84-85). Em verdade, a abordagem de Mares ¢ uma transposi¢do de um modelo
criado para o agrobusiness convencional (commodity system), o que justifica sua énfase
na dimensdo econdmica do narcotrdfico. O modelo PASCS desconsidera a violéncia, o
poder politico e a corrupcdo como partes organicas ao negdécio das drogas, tomando-os
como subprodutos. Baseado em Mares (2006), Macke (2007) conduziria essa énfase

econdmica ao extremo ao afirmar que

“todos os fendmenos acessorios ao narcotrafico, como a lavagem de dinheiro, e os
fenomenos relacionados a ele, em especial o combate ao mercado de drogas ilicitas
em todos os seus estdgios, devem, nesse sentido, ser compreendidas como facetas de
qualquer outra atividade econdmica” (MACKE, 2007: 31).

Partindo da énfase econ6mica, Pierre Salama (1999) evita a abordagem hipotética e
abstrata de Mares (2006), buscando mais rigor empirico no estudo econdmico das
drogas — em oposi¢do ao que o autor chama de estimativas “folcldricas” dos valores

envolvidos nesse mercado (SALAMA, 1999: 59). Ainda que reconheca a imprecisao
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das estatisticas disponiveis, Salama propde uma abordagem baseada na confrontagdo
dos dados “acima” e “abaixo” da cadeia, isto €, na producdo/transformacdo dos produtos
e no consumo'. O autor defende essa metodologia por ser “a tnica que proporciona
resultados coerentes obtidos do lado da oferta”, que é seguramente aquele com
informacdo menos confidvel (SALAMA, 1999: 63). Para estimar o volume “acima” da
cadeia, o autor analisa um pais exportador de cocaina (Colombia), partindo de sua
produgdo total liquida (subtraido o consumo local), subtraido das apreensdes realizadas
e multiplicado pelo valor médio de atacado no mercado de destino (Estados Unidos).
Para estimar o volume “abaixo” da cadeia, emprega-se dados de pesquisa por
amostragem dos consumidores e viciados, dividindo o gasto total pela tabela e precos
para se calcular a quantidade consumida. Confrontando os dados, Salama sugere duas
conclusdes: primeiro, o consumo de cocaina nos Estados Unidos € bem menos
expressivo do que se estima, apresentando um declinio em quantidade e preco; segundo,
as apreensOes representariam um valor muito mais elevado do que geralmente se supde,
atingindo cerca de 90% do consumo ou quase 50% da producao total (SALAMA, 1999:
63-69). Tendo em mente o montante de riqueza gerada, o autor se dedica também a
estudar a movimentacdo desses capitais, compreendendo os mecanismos de lavagem e
repatriagdo — contrabando, sub e sobrefaturagdo de comércio exterior € o uso do
mercado financeiro internacional. Em termos gerais, a conclusdo do autor € que o
dinheiro lavado ndo tem importincia somente para a reproducdo do negécio ilegal, mas
também para toda a dindmica macroecondmica dos paises exportadores de psicoativos,
particularmente sua taxa de cambio (SALAMA, 1999: 85). Na caracterizacdo das

organizacdes narcotraficantes, Pierre Salama afirma que

“nos paises latino-americanos se pode supor que as organizagdes criminosas
praticam uma integracio em forma de oifo: na base se encontram (...) 0S camponeses
pagos para produzir a matéria-prima e, de maneira reduzida, a transformacao, que se
encontra sob controle da propria organizacdo delitiva. Esta depois vende a droga no
atacado, lava as divisas e depois as recicla. Uma base ampla: os camponeses; € um
topo também amplo: os varejistas, e entre os dois um né: a organizagdo criminal”
(SALAMA, 1999: 87).

Adalberto Santana (1999), da Universidade Nacional Autdnoma do México,
enfatiza a relagdo histérica entre internacionalizacdo do narcotrifico e globalizag¢do

neoliberal, esbogando um esfor¢o de compreensdo empirica e tedrica de um ponto de

! Para uma aplicagio da metodologia proposta por Salama (1999) para séries temporais mais recentes,
consultar a dissertacdo de mestrado de Fibio Borges (2006).
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vista critico. Segundo o autor, “os novos avangos tecnolégicos desenvolvidos pelo auge
e pela hegemonia do sistema capitalista no ambito global facilitam o desenvolvimento
da inddstria das drogas, assim como seu consumo massificado”; dessa forma, o autor
verifica que “a América Latina e outras regides periféricas figuram de maneira
destacada na divisdo internacional de cultivos e produtos ligados ao trafico de drogas
ilegais” (SANTANA, 1999: 101-102). Ainda que trabalhe com estatisticas relacionadas
ao narcotréfico, seu rigor metodolégico ainda é deficiente se comparado com o estudo
de Salama (1999); em oposi¢do, a proposta de andlise de Santana é mais ampla,
englobando uma andlise critica das varidveis morais e legais presentes na retdrica
dominante a respeito das drogas. Segundo o autor, “podemos assinalar que as drogas e o
narcotrifico ao longo da histéria de diversas sociedades e culturas serviram como
elementos que refletiam determinados niveis de mal-estar e controle social”
(SANTANA, 1999: 109-110).

O contexto social é uma varidvel explicativa central para os trabalhos do argentino
Juan Gabriel Tokatlidn (1994; 1999), reconhecido por suas andlises sobre a Colombia.
Refletindo sobre a natureza do narcotrafico organizado, o autor resume seus atributos

principais no que segue:

“o crime organizado surge de uma proibicdo concreta, desenvolve-se em uma
sociedade capitalista, alcanga crescentemente uma dimensao integral, opera em um
contexto cultural que é funcional a seu desenvolvimento, tem como sujeito de
referéncia um ator social envolvido em uma dinimica particular sociedade-Estado e
cujo objetivo prioritdrio € assegurar sua dominacdo, atuando com meios preferente
mas ndo exclusivamente violentos, apoiado em um ethos pragmatico e portador de
uma orientacdo conservacionista [i.e. conservadora]” (TOKATLIAN, 1999: 171-
172).

Ao afirmar que a racionalidade ultima da organizac@o narcotraficante € projetar
dominacdo social, Tokatlidn se diferencia dos autores que enfatizam os aspectos
econdmicos do crime e o lucro como motivacdo central. Ao passo que esses autores
tendem a ver a raiz do narcotréafico organizado na demanda sustentada por psicoativos,
Tokatlidn defende que a forca do narco-crime advém da légica proibicionista no
tratamento das drogas, que — ao invés de natural e dada — € uma constru¢@o histérica do
século XX. A busca por estados alterados de consciéncia, nessa perspectiva, perpassa
séculos de histéria em diferentes culturas, enquanto que o periodo marcado pela

existéncia de organizacdes transnacionais de narcotrifico é bem mais especifico.
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Além disso, a abordagem de Tokatlidn se diferencia daquelas que enfatizam a
cadeia de circulagdo do produto pela auséncia de linearidade no sistema. Tanto o

99 ¢

PASCS proposto por Mares (2006) como a confrontacdo “acima”-“abaixo” de Salama
(1999) pressupdem uma direcionalidade da organizacido em fungdo de sua racionalidade
econdmica. Por sua vez, a énfase de Tokatlidn € na estrutura politica do narcotréfico, o

que o leva a afirmar que

“o crime organizado ndo parece responder a um padrdo rigido de conformagio e
comportamento grupal. O crime organizado se ap6ia em coalizdes, associagdes e
conexdes de distinta indole, mas geralmente nfo constitui um tipo de burocracia,
corporagdo, cartel ou conglomerado homogéneo, consistente e monolitico”
(TOKATLIAN, 1994: 6)

Ainda que ndo faga referéncia a Tokatlidn em suas obras, Thiago Rodrigues (2002;
2003) possui uma abordagem tedrica semelhante a do cientista politico argentino.
Debrucando-se sobre a formacio histdrica do atual regime dos psicoativos, baseado na
imoralidade e na ilegalidade intrinseca dos mesmos, Rodrigues conclui que hd “uma
relacdo explicita entre proibicionismo e controle social”, através da prerrogativa de
criminalizar o socialmente indesejado (RODRIGUES, 2003: 109). O autor vai mais
além: analisando as diversas formas alcunhar o produto, ele reconhece a prépria
“nomenclatura das drogas como relacio de poder” (RODRIGUES, 2003: 18). Para a
caracterizacdo das organizagdes narcotraficantes, Rodrigues parte da critica a nogdo
corrente de “cartel”, que seria uma imprecisdo proposital da realidade, a partir da
necessidade de construir uma ameaca, vinculando as drogas (imorais e ilegais) a uma
organizacdo poderosa, centralizada, pervasiva e oculta. Nessa critica, ¢ acompanhado
por Luis Astorga (2006), que afirma que a denominagdo “carte]” ndo possui

“pertinéncia cientifica” (ASTORGA, 2006: 148). Segundo Astorga (2006), certas

“generalizacdes e etiquetas aplicadas indiscriminadamente aos paises [onde o
narcotréfico se desenvolve] obstruem a compreensao racional do fendmeno e servem
para alimentar as fantasias maniqueistas daqueles que pensam em termos de batalhas
entre herdis e vildes” (ASTORGA, 2006: 6).

Em oposicdo ao termo “cartel”, Rodrigues emprega a no¢do genérica de recursos a
serem administrados por uma organizacdo para garantir sua sobrevivéncia e expansdo,
sendo eles os recursos financeiros, recursos coercitivos, recurso a servigos fundamentais
(entenda-se como recursos humanos com capacitacdes especificas) e recursos para

evitar a repressdo, como a corrup¢do, o suborno e o assistencialismo local
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(RODRIGUES, 2003: 58-60). O autor utiliza outra perspectiva para compreender a
estrutura econdmica do narcotrifico, recuperando a analogia de uma “ampulheta
deitada” proposta por dois economistas colombianos na década de 1990. Conforme o

autor,

“o gargalo da ampulheta representaria o setor oligopdlico, constituido pelos
poderosos grupos ilegais como o de [Pablo] Escobar, que evitam embates diretos
entre si, dominam o conhecimento sobre as redes de distribui¢@o internacionais e
mantém fortes lacos simbidticos com o Estado e suas institui¢des; as bases da
ampulheta ilustrariam, por seu lado, os setores competitivos do mercado da droga,
ambientes nos quais os embates sdo violentos e constantes” (RODRIGUES, 2002:

105).

Essa analogia, como se percebe, é bastante semelhante aquela proposta por Salama
(1999) em sua referéncia a uma integracdo em “oito”, e também ¢é utilizada por
Argemiro Procdpio e Alcides Vaz (1997), que em seu estudo oferecem uma descri¢do
mais detalhada do mecanismo de circulagdo que conecta os dois extremos da ampulheta.
Além de utilizar esse modelo explicativo, focado na estrutura de mercado, esses autores
associam a emergéncia do narcotrifico com um processo mais amplo de

transnacionalizacio da realidade social, tal qual propde Santana (1999). De acordo com

Procépio e Vaz (1997),

“as estruturas do narcotrdfico e sua operacdo respondem tanto a estimulos de
mercado, em sua dimensdo transnacional e global, como a fatores e circunstancias
de ordem doméstica e mesmo local que definem o modo de insercdo de um pais no
contexto do narcotrafico internacional e as condigdes especificas de seu
funcionamento” (PROCOPIO & VAZ, 1997: 86).

Apesar de reconhecer a internacionalizagdo do setor, Procépio e Vaz (1997)
enfatizam, na linha de Tokatlidn (1994), que nao hd um modelo especifico para
caracterizar essas organizagdes, visto que, por responder aos estimulos locais e
domésticos, as “estruturas do narcotrafico ndo sdo homogéneas e nem se desenvolvem
de modo uniforme entre os paises” (PROCOPIO & VAZ, 1997: 86). No nivel das
unidades, esses autores percebem uma grande variabilidade no formato das
organizacdes, oscilando em termos de integragdo e hierarquia entre suas partes. No caso

da Colombia, percebe-se que a estrutura da organizagao

“estd conformada principalmente pelos cartéis controladores da produgdo e da
comercializagdo em rede que alcanca agentes internos e externos e se estende aos
mercados de consumo finais. Os cartéis possuem, portanto, uma estrutura que, em
principio, deve sustentar-se em capacidades operativas proprias. (...) Trata-se de
padrdo organizacional estruturado com base em grandes unidades de comando
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hierdrquico, o que torna possivel conhecer melhor quem séo os grandes nomes do
narcotrdfico e identificar suas respectivas organizacdes” (PROCOPIO & VAZ,
1997: 89).

Em oposicdo, haveria no Brasil uma estrutura de narcotrifico menos rigida, menos
hierdrquica e menos integrada, baseada em uma rede de pequenas unidades
operacionais, conforme reiterado no trabalho individual de Procépio (1999: 71).
Segundo Procépio e Vaz (1997), essa diferenga € indissocidvel da posi¢do do Brasil
como intermedidrio do narcotrifico, diferenciado em relacdo a Coldmbia, que estd
diretamente envolvida na producdo/transformacido da matéria-prima. Diante do debate
em torno da denominagdo “cartel”, Procopio e Vaz consideram o termo como vilido
para as estruturas mais densas, centralizadas e hierarquicas, de modelo colombiano,
sendo impréprio para caracterizar empresas narcotraficantes de uma forma geral.

Para esses autores, o perfil organizacional do narcotridfico nido seria marcado
somente pela diversidade, mas principalmente pela flexibilidade e adaptabilidade, o que
se pode encontrar também nos trabalhos de Mares (2006), Macke (2007), Tokatlidn
(1994), Oliveira (2007) e Rodrigues (2003). O bindmio formado por estimulo de
mercado e repressdo policial favorece tanto a diversificacdo interna como a flexibilidade
externa dessas organizagdes, que necessitam manter sua operacionalidade em todas as

etapas do processo. Segundo Rodrigues,

“as politicas de enfrentamento direto contra o narcotrafico mantidas pelos Estados
americanos tém sido impotentes para frear a economia do trafico. Apesar dos planos
e reformas legais, este negdcio clandestino cresce, adaptando-se aos novos tempos e
ao ritmo da repressdo . (...) Além da diversificagdo na producdo de matérias-primas e

z

no processamento de psicoativos, ¢ vital mencionarmos o fortalecimento de
mercados ilicitos de drogas sintéticas, como o ectasy, que ganha espago na economia
global do narcotrifico (...) A declaracido de guerra as drogas anunciada ha décadas
ndo freou hdbitos e nem impediu o fortalecimento do trifico de psicoativos”
(RODRIGUES, 2003: 106)

Em relacdo a caracterizagdo de Procdpio e Vaz, € necessdrio considerar o esforco
tedrico dos autores em combinar componentes politicos e econdmicos na compreensao
do narcotrifico — usando como referéncia ora a estrutura de mercado e a linearidade da
cadeia, ora a estrutura de poder da organizacdo e seus meios de projecdo politica.
Tokatlidn (1994; 1999) e Rodrigues (2002; 2003) também apresentam elementos
importantes de conexdo entre racionalidade econdmica e exercicio politico, mas a
andlise desses autores estd focada, em ultima instancia, na inser¢do do narcotrafico no

cendrio politico doméstico e internacional. Outro estudo que busca relacionar a
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dimensdo empresarial das organiza¢des narcotraficantes com seu papel politico foi
formulado por Williams (1997), ainda que a relagdo privilegie analiticamente o campo
da seguranca e da politica. A concepcdo do narcotrdfico organizado como uma “nova
ameaca” de seguranga, tal qual apresentada por Williams e STRATFOR (2008a; 2008b;
2009e; 2009f), diferencia-a das abordagens politicas ja tratadas, enfatizando o risco
colocado por essas organizacgdes a seguranca nacional e internacional.

O ponto de partida de Williams € de que as organizagdes narcotraficantes “sdo uma
ameaca a seguranga nacional e internacional e sdo extremamente resistentes aos
esforcos de conté-las, desestruturd-las e destrui-las” (WILLIAMS, 1997: 315). Nesse
sentido, retoma os argumentos em favor da relacdo entre globalizagdo e narcotrifico
organizado: o autor sugere que a elevacdo dos fluxos comerciais, humanos e
informacionais entre os paises tem como desdobramento uma elevacdo paralela das
atividades criminosas internacionais, visto que ambas se desenvolvem em um mesmo
ambiente internacional e exigem as mesmas condi¢des para sua reproducdo. Além disso,
essas organizagOes se tornam mais pervasivas gracas a sua condicdo de ilegalidade,
visto que “elas operam fora das estruturas de poder e autoridade existentes na politica
mundial e desenvolveram estratégias sofisticadas para desviar-se da aplicagcdo da lei em
estados individualmente e na comunidade global de estados” (WILLIAMS, 1997: 321).

Mesmo reconhecendo a diversidade existente entre essas organizagdes, o autor
percebe como denominador comum a adaptabilidade, a mobilidade transnacional e a
estruturacdo por meio de redes, em detrimento da organizacdo formal. Em termos de
relacdo com a seguranca, o autor defende que essas organizacdes devem ser incluidas na
agenda de seguranca assim como a insurgéncia politica e o terrorismo, mesmo que as
primeiras tenham objetivos essencialmente econdmicos. Para Williams, o crime
organizado representa uma ameaca ao individuo, ao estado e ao sistema de estados
(WILLIAMS, 1997: 329).

Contrério a essa visdo, Tokatlidn (1994) afirma que o crime organizado € um agente
de manutengdo, e ndo subversdo, da ordem existente. “Mais que pretender uma
transformacdo estrutural ou sistémica, a criminalidade organizada, apesar de utilizar
meios violentos para alcancar seus fins, tende a perpetuar um esquema sociopolitico
dado” (TOKATLIAN, 1994: 7). Reforcando o carédter conservador do narcotrafico,
Domicio Proenga Jr. afirma que “os ganhos da droga seguem quase que invariavelmente
para a manutengdo da ordem estabelecida (ainda que a corrompam)” (PROENCA JR,

1994: 16).
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No tratamento das unidades, Williams (1997) parte da comparacdo entre a
economia da droga e um setor de agrobusiness convencional, como propds Mares
(2006). Ao contrario deste, o autor detecta uma tendéncia de integracdo vertical das
etapas da cadeia, cujo melhor exemplo seria os “cartéis” colombianos, que ‘“‘agora
dominam todas as etapas da industria, com a exce¢do parcial dos setores de cultivo e
varejo” (WILLIAMS, 1997: 322). Indo além, Williams (1997) atribui a essas
organizacdes uma nocdo sofisticada de planejamento estratégico, especializagdo e
efetividade, afirmando que “ndo € um exagero dizer que o cartel de Cali é ndo s6 a mais
bem-sucedida organizagdo criminal transnacional dos paises em desenvolvimento, mas
€ também a sua mais bem-sucedida empresa transnacional” (WILLIAMS, 1997: 324).
Como se pode notar, essa concepc¢do diverge daquela apresentada por Astorga (2006),
Rodrigues (2003) e Tokatlidn (1994; 1999), que sdo céticos a respeito desse grau de
centralizacdo e hierarquia. Refor¢ando a sofisticagdo organizacional do narcotréfico,
Williams aponta o desafio por ele colocado aos estados democréticos € “uma batalha
entre desiguais”, j4 que ¢é travada “entre um governo composto por multiplas
organizacdes e agéncias com diversos objetivos e interesses, € uma organiza¢io com um
Unico propoésito, que € a maximizagao de lucros” (WILLIAMS, 1997: 334). Além disso,
o governo democrdtico deveria ser transparente e respeitar a lei, enquanto que as
organizacdes criminosas, como se disse, se beneficiariam da clandestinidade, do
autoritarismo e da ilegalidade.

No debate em torno da denominacio dessas unidades, Williams (1997) adota o
termo “carte]” em linha semelhante a de Procépio e Vaz (1997), qual seja, para
classificar as organizacbes de narcotrdfico complexas, hierdrquicas e
internacionalizadas. E interessante notar que Procépio (1999) leva ao extremo a
caracterizacdo de “ameaca colocada pelo narcotrdfico”, que é o ponto de apoio de
Williams (1997), afirmando que “os agentes [das organizacdes criminosas] sdo dgeis,
violentissimos, leais ao crime, eficientemente operativos, competentes € com notavel
penetracdo no aparato policial, juridico e politico” (PROCOPIO, 1999: 73).

Partindo de uma perspectiva semelhante a de Williams (1997), os estudos de
STRATFOR (2008a; 2008b e outros) inserem as organizacdes narcotraficantes como
atores da dindmica de seguranga internacional, estudadas a partir de sua relacdo com os
estados que as enfrentam. A preocupacdo central desses autores é compreender a
organicidade das estruturas narcotraficantes em suas diversas dimensdes, a fim de expor

as raizes de sua forca politica; dessa forma, o que justifica a justaposicio de
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narcotraficantes, terroristas e insurgentes na categoria de novas ameagas nao seria uma
homogeneidade de fins, mas sim um elemento comum: uso da for¢ca com efeito
desestabilizador sobre a seguranca. Ainda em concordancia com Williams (1997), as
andlises de STRATFOR também empregam o termo “cartel” para designar as estruturas
de narcotrdfico com maior densidade, ainda que por razdes em parte distintas
(STRATFOR, 2007; 2008b).

No campo econdmico, esses autores adotam uma explicacdo geral bastante simples:
“a natureza viciante do produto cria uma curva de demanda ineldstica com elevada
renda discriciondria. As pessoas comprardo a qualquer preco e de alguma forma obterdo
dinheiro para tal. A ilegalidade suprime a competicdo e conduz a cartelizagdo”
(STRATFOR, 2008a). Assim, esse argumento reivindica a expressao ‘“cartel” em um
sentido econdmico, o que ndo havia sido proposto por Williams (1997) — cuja posi¢do é
de que “essas organizag¢des ndo sdo como outros cartéis, que fixam precos e niveis de
produgdo” (WILLIAMS, 1997: 321). Além disso, a sucinta interpreta¢do apresentada
por STRATFOR engloba também a relagdo com a proibi¢@o, que € cara aos analistas de
viés critico. No entanto, esses autores postulam que a proibicio ndo conduz a
“cartelizacdo” — visto que negam a existéncia de “cartéis” em sentido econdmico —, mas
sim a organizacdo do crime, pois sustentam que “a evolucdo do crime organizado,
vinculado as drogas psicoativas, € o efeito de uma estratégia proibicionista deliberada, é
um sintoma e ndo uma causa” (TOKATLIAN, 1999: 167).

A andlise politica do narcotréfico proposta por STRATFOR corrobora em parte a
relacdo entre ilegalidade e organizacdo. Segundo STRATFOR (2008a), “por estarem
envolvidos em um negdcio ilegal, comerciantes de drogas ndo podem recorrer aos
tribunais ou a policia para proteger seus ativos. Proteger a cadeia de fornecimento e
excluir a concorréncia sdo dois lados de uma mesma moeda”. Dessa forma, haveria uma
interpenetracdo e uma complementaridade entre objetivos politicos e econdmicos
internos a organizacdo, que os autores definem em quatro caracteristicas gerais para o
desenvolvimento de uma organizac¢io narcotraficante: primeiro, a obtencdo de elevados
lucros no mercado da droga, a partir da venda de produtos de baixo custo a um preco
final monopolistico; segundo, uma expertise sofisticada para cobrir as exigé€ncias
logisticas da atividade; terceiro, a necessidade de desenvolver substanciais capacidades
de seguranca, que podem se tornar forcas paramilitares de protecdo; e, por fim, o
abundante acimulo de capitais, que pode conduzi-las & posi¢do de investidor relevante

no mercado financeiro (STRATFOR, 2008b). Essa andlise se assemelha a de Rodrigues
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(2003) em seu estudo dos recursos necessdrios para uma organiza¢do narcotraficante
sobreviver e se expandir. Um recurso salientado por Rodrigues, que ndo ¢ mencionado
na caracterizacdo de STRATFOR (2008f), € a corrupcdo, o clientelismo e o suborno —
mas seria incorreto afirmar que as andlises de STRATFOR negligenciam esse recurso.
Na andlise das unidades, STRATFOR (2008b) defende uma concepc¢do bastante
integrada e centralizada de organizagao, seguindo o argumento de Williams (1997). De

acordo com STRATFOR (2008b),

“os cartéis de droga no México tem uma estrutura hierarquica de lideranca, com
alguns dos maiores cartéis controlados por membros de uma familia. A estrutura de
lideranca na maioria dos grupos mexicanos de crime organizado demonstra
sofisticacdo e eficiéncia. Muitas atividades criminosas sdo compartimentalizadas,
com grupos particulares se concentrando em determinadas tarefas. (...) A abordagem
de cima para baixo deixa, contudo, os cartéis vulnerdveis, ji que a morte ou prisdo
de uma lideranca pode colapsar toda a rede de relagdes” (STRATFOR, 2008b).

Domicio Proenga Junior apresenta versdo menos estratificada que a de STRATFOR
para compreender a organizacdo interna do narcotrdfico, substituindo a nocdo de
“estrutura hierdrquica” pela de ‘“controle central”’. Além desse controle central, a
efetividade da organizagdo se daria, para esse autor, pela “cooperagdo local” e pela
“especializacdo funcional”, as quais configurariam um complexo sistema de rede’ em
que os nds principais corresponderiam as liderancas da organizagdo (PROENCA JR,
1994). No entanto, esse autor evita a equalizac@o, praticada por outros analistas de
seguranca, entre a atividade criminosa transnacional e ameagas politicas como o
terrorismo e a insurgéncia. Nesse sentido, Proenca Jr enfatiza a relacdo entre

proibicionismo e evolugdo do crime organizado nesses termos:

z

“o resultado de uma proibicdo numa sociedade de mercadores-consumidores ¢
inescapavel: o sobre-lucro do fornecimento deflagra a emergéncia de um sistema
informal para o atendimento da demanda proscrita. Se a demanda for constante,
estabelece-se um nucleo de poder paralelo, necessdrio para assegurar o
funcionamento da economia informal” (PROENCA JR, 1994: 26).

Grosso modo, a andlise de Proenca Jr. adota um recorte metodolégico semelhante
ao dos trabalhos de Williams (1997) e STRATFOR (2008a; 2008b e outros), qual seja, a
andlise das organiza¢Oes narcotraficantes do ponto de vista da Seguranga Internacional.

O ponto de partida na Seguranga Internacional é compartilhado pelos estudos de

* Uma andlise mais profunda do narcotrafico organizado em rede pode ser encontrada na dissertacio de
Oliveira (2007: 15-26).
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Pagliari (2006; 2009), Guaqueta (2004), Dammert (2009), Oliveira (2007) entre outros.
Ja os trabalhos de Mares (2006), Borges (2006) e Salama (1999) teriam como area de
referéncia a disciplina de Economia Politica Internacional, enquanto que Tokatlidn
(1994; 1999), Rodrigues (2002;2003) e Astorga (2006) tém como objeto central de
estudo a cooperagdo securitdria inter-estatal, entendida como interseccdo das dreas de
Seguranca Internacional e Politica Externa. Nesse dltimo grupo também incluirfamos os
trabalhos de Andreas (1995), Bagley (1988), Loveman (2006) e Herz (2006). Os
trabalhos de Procépio e Vaz (1997) e Santana (1999) podem ser considerados hibridos,
empregando ora uma visdo ligada a seguranca, ora a economia politica.

E necessdrio constatar que as divergéncias verificadas na caracterizacio do
narcotrdfico ndo sao debates acad€micos abstratos, mas sim uma disputa em torno da
formulacdo de politicas para a matéria. A proposi¢cdo de Mares (2006) de um PASCS —
integrado e dindmico — para entender a cadeia narcotraficante tem o objetivo de orientar
politicas de contengdo que abarquem todas as dimensdes do fendmeno, e ndo se
restrinjam a um setor especifico. As abordagens criticas, por sua vez, buscam relativizar
a nocdo de “ameaca” ndo porque ignorem a violéncia praticada pelas organizagdes, mas
porque desejam mover a discussdo do campo da seguranga nacional (inerentemente
repressivo) para o ambito legal e moral, problematizando o regime proibicionista
vigente. Por outro lado, a idéia de qualificar o narcotrdfico no ambito das “novas
ameacas” ao estado e a sociedade traz no seu bojo a proposicdo de politicas incisivas do
governo no sentido de conté-las, particularmente em sua capacidade coercitiva. Essas
diferentes abordagens conceituais (e as agdes concretas a elas associadas) estiveram em
disputa nas ultimas décadas, tendo a Coldombia como um de seus principais tubos de
ensaio. Cabe, portanto, avaliar o caso colombiano como tradu¢do dos conceitos em

politicas, priorizando a relacdo do narcotrafico com a violéncia social.

2.2. Seguranca e Drogas: O Caso Colombiano

O conflito civil na Colombia remonta a crise politica do pais na década de 1940, que
desembocou na chamada “Violéncia” apds o assassinato de Jorge Eliécer Gaitdn em
1948. O conflito entre Liberais e Conservadores se prolongaria até 1958, quando um
acordo bipartidério estabeleceria a divisdo e alternancia do poder politico. No entanto,
essa acomodag¢do seria insatisfatdria para certos grupos, que optariam, na década de
1960, pela luta armada revoluciondria. Esses grupos guerrilheiros se fortaleceriam nas

décadas de 1970 e 1980, conquistando amplitude nacional. No mesmo periodo, a
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crescente exportacdo de maconha, e posteriormente de cocaina, para os Estados Unidos
foi um estimulo para a emergéncia de organizacdes sofisticadas de narcotrifico na
Coldémbia, cujos exemplos mais conhecidos sdo o “cartel de Cali” e o “cartel de
Medellin”. Preocupados com a ascensdo da insurgéncia anticapitalista e com a elevagio
do tréfico, os Estados Unidos passaram a intervir progressivamente no conflito
colombiano, assim como na regido andina como um todo, tendo em vista o
transbordamento do negdcio ilicito, a evasdo dos insurgentes colombianos e o
surgimento de novas guerrilhas, como o Sendero Luminoso (Peru).

O conflito interno colombiano foi a principal questdo da agenda de seguranca sul-
americana na década de 1990, permanecendo até hoje como uma questdo em aberto. Em
razdo disso, a cooperacdo securitdria entre Estados Unidos e Colombia foi o vetor
privilegiado de projecdo militar norte-americana na regido, especialmente com o Plano
Colémbia. Como apontou um analista mexicano, a preocupagdo em relagdo ao colapso
do Estado colombiano foi tanta e tdo duradoura que “Colombia” tornou-se mais que um
pafs, converteu-se quase em um conceito (ESCALANTE GONZALBO, 2009: 84).
Nesse sentido, o caso colombiano € comumente referido como um caso emblematico da
relacdo entre segurancga e drogas, ou da capacidade das organizagdes narcotraficantes de
corroer a capacidade e a legitimidade do Estado.

De acordo com Macke (2007), o narcotridfico na Coldmbia sofreu uma mudanga
qualitativa na década de 1980, adquirindo um novo patamar organizacional e uma
amplitude nacional. O autor aponta que emergiu uma segunda geracdo de lideres,
advindos ndo mais da esfera da producdo (latifundidrios) mas sim da distribuigcdo
(narcotraficantes), que passou a desfrutar de um elevado padrdo de vida, comprando
terras e bens de luxo. Essa nova classe de narcotraficantes passaria a ser alvo dos
movimentos insurgentes, gracas ao que ela mobilizaria os primeiros grupos
paramilitares em sua defesa. No caso da guerrilha colombiana, o autor considera o
governo liberal de Turbay Ayala (1978-1982) como o ponto de virada em que a
insurgéncia atinge uma dimensdo massiva, rural e urbana. Sintoma dessa mudancga seria
a opcdo do presidente por iniciar a negociacdo com a guerrilha, que se tornaria o método
essencial do governo seguinte, de Belisario Bettancourt (1982-1986) para o tratamento
da questdo. Dessa forma, a idéia central do autor € de que o fortalecimento do negécio
ilicito teria transformado a natureza da insurgéncia colombiana, com a “passagem da
preponderancia de bases ideoldgicas para o predominio de fatores ligados ao

narcotrafico” (MACKE, 2007: 7). Além disso, o autor constata que, conforme a
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produgdo de drogas na Colombia cresceu, a cooperagdo securitdria com os Estados
Unidos foi se aprofundando. Mais adiante, Macke verifica que o incremento da
repressdo ao longo das trés dltimas décadas ndo logrou reduzir a oferta de drogas, ainda
que tenha sido eficaz na reducio da violéncia (MACKE, 2007: 65-68).

Na andlise de Tokatlidn (2002), “a Colémbia (...) caminha em dire¢do a condigcdo de

colapso”, caracterizada pela

(TOKATLIAN, 2002: 132). Escrevendo no inicio da década de 2000, Tokatlian

‘implosdo das estruturas de autoridade e legitimidade”

considera que o Estado colombiano estava se tornando ‘“incapaz de proteger seus
individuos e comunidades das forcas que ameacam a seguranca de sua existéncia”, de

modo que

“presenciamos o perigoso fracasso do Estado de Direito e a auséncia de um
horizonte alternativo com capacidade de estabelecer a ordem, a paz e o bem-estar.
Por isso, o que predomina é a mistura de guerra politica, violéncia criminal e
violagdo humanitaria” (TOKATLIAN, 2002: 134).

Em suas andlises, Tokatlidn vé€ a cooperacdo securitdria entre Coldmbia e Estados
Unidos ndo como uma conseqiiéncia dos problemas internos daquela, mas como uma
parte constituinte do conflito. Desse ponto de vista, ndo é possivel compreender o papel
do narcotrifico na crise colombiana sem levar em conta a posi¢do estadunidense a
respeito do mesmo. Para Tokatlidn (1988), o grande ponto de inflexdo na questdo do
narcotrifico colombiano se deu com a rentncia a légica socioecondmica de contengdo,
predominante no boom da maconha da década de 1970, em favor da légica politico-
estratégica de combate, que se tornaria hegemonica a partir do boom da cocaina nos
1980 (TOKATLIAN, 1988: 43). Até o governo de Lopez Michelsen (1974-1978), a

questdo das drogas na Coldmbia era tratada com pragmatismo, e, para o autor,

“prova disso foram a criacdo da chamada ventanilla siniestra no Banco da Republica
— que permitia a entrada no pafs de dinheiro proveniente do comércio de droga —, os
debates dos anos 1970 sobre legalizacdo ou ndo do produto, certa aceitagdo —
embora restrita — de um novo setor social associado a seu cultivo e comercializa¢do
e atitude governamental (...) de ndo transferir unilateralmente para a Colémbia os
custos da luta contra a proliferagio do consumo” (TOKATLIAN, 1988: 43).

Em outro estudo, Tokatlidn (1994) detalha o contexto em que essa abordagem foi
abandonada no governo de Turbay Ayala (1978-1982), gragas a pressdes internas e
externas. Em abril de 1978, vieram a publico denitincias de envolvimento do alto escaldo

governamental colombiano, inclusive do presidente eleito Turbay Ayala, com o
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narcotrifico — no que ficou conhecido como Memorando Bourne. As acusagdes foram
rechacadas por figuras publicas e pela comunica¢do de massa na Colombia, mas isso
nao foi suficiente para recuperar a imagem do pais. Em seguida, ficou conhecida, com
muito menos destaque mididtico, a realizacdo da operagdo Stopgap (1977-1978) pelos
Estados Unidos, a fim de rastrear em alto mar embarcacdes provenientes da Colombia
com maconha. E, por fim, o autor salienta o incremento das pressdes do governo de
Jimmy Carter (1976-1980) por a¢des incisivas contra o narcotréfico a partir do segundo
semestre de 1978, relacionando as drogas a “seguranca nacional” (TOKATLIAN, 1994:
34-35). Dessa forma, a ascensdo de Turbay a presidéncia estd associada a adocdo de
uma estratégia repressiva e militarizada nesse pais e ao incremento da cooperacdo com
os Estados Unidos, podendo-se verificar essa inflexdo com a chamada Operacdo
Fulminante (1978) no departamento colombiano de Guajira.

Essa concepc¢do politico-estratégica se consolidaria nos governos de Ronald
Reagan, quando “vai tomando for¢a o ideoldgico sobre o pragmético” — e as “solugdes
propostas coloquem mais énfase na ‘guerra’ ou ‘cruzada’ contra a droga”
(TOKATLIAN, 1988: 40). A interpretacio de Tokatlidn sobre o conflito colombiano
parte dessa contradi¢do entre a necessidade de desmobilizar o narcotrafico sem a
possibilidade de interferir em suas causas reais (a demanda estadunidense), constrangida
pela pressdo dos Estados Unidos por uma politica belicista contra as drogas. O autor

formula tal contradicdo nos termos de um “dilema estratégico” da Colombia:

“ou mais conflito violento interno alimentado por uma narcocriminalidade poderosa
e autoritdria, com a conseqiiente maior inseguranca doméstica em um cendrio
potencializado de repressdo que pode culminar no colapso politico do sistema
vigente, ou mais conflito politico externo estimulado pela incapacidade de controlar
o narcocrime organizado e pela imodificavel definicdo estadounidense das drogas
psicoativas como uma ameaca de seguranca nacional que pode, por sua vez,
terminar no uso da forga para evitar a instaura¢do de um regime dominado pelo
poder dos narcotraficantes” (TOKATLIAN, 1994:122)

Como se pode verificar por esse brilhante excerto, o “dilema estratégico” da
Colombia separa analiticamente o narcotrafico dos movimentos insurgentes, evitando a
idéia presente em Macke (2007) de que a guerrilha se transforma gragas ao
financiamento ilegal. Em um trabalho mais recente, Tokatlidn (2006) reconhece que “as
FARC - que comegaram como uma guerrilha rural mal-equipado e em boa medida
alheio a Guerra Fria — vem perdendo muito de seu ethos revoluciondrio”

(TOKATLIAN, 2006: 249), mas rejeita a nogdo de “narco-guerrilha” — recorrente no
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discurso oficial desde o governo Reagan (1981-1988), com a finalidade de reunir as
ameacas do comunismo, das drogas e do terrorismo.

Reconhecendo suas distintas l6gicas de operacdo, Escalante Gonzalbo (2009) busca
relacionar narcotrdfico e insurgéncia politica como elementos conexos da realidade

colombiana, a fim de compreender a dindmica do conflito. Nesse sentido, afirma que:

“existem relagdes de colaboracdo — em distintos niveis, com distintos propésitos —
entre grupos guerrilheiros e organizacdes criminosas, em particular as dedicadas ao
narcotrafico. E isso aumenta enormemente os recursos econdomicos e a capacidade
de fogo e de recrutamento das guerrilhas. Ocorreu na Coldmbia, com as FARC, e
também no Peru, com o Sendero Luminoso. Se a isso se soma a debilidade do
Estado e a ineficdcia do sistema de aplicacdo de justica, ndo se estd longe da
organizacdo de grupos de autodefesa e paramilitares, inclusive com a cumplicidade
das forcas de seguranga” (ESCALANTE GONZALBO, 2009: 85)

N

Para esse autor, o fendmeno de “colombianizagdo” estd associado a conjugacio
entre debilidade do Estado, um negdcio ilegal miliondrio e bem-organizado e, por fim, a
presenca de grupos guerrilheiros relativamente estdveis em partes do territério nacional
(ESCALANTE GONZALBO, 2009).

Leén Valencia, ex-lider do ELN e articulista do jornal colombiano El Tiempo,
defende que o narcotrdfico penetrou a estrutura dos grupos armados politicamente
orientados, de esquerda e direita, e criou, a partir dos anos 1990, uma crise integral do

Estado colombiano. De acordo com o autor,

“a caracteristica mais especial ndo € esta confluéncia de cultivos de drogas
psicoativas com grande demanda no mundo; o mais dolorosamente especial é que o
narcotrafico veio potencializar outros fendmenos presentes na vida colombiana: a
violéncia das guerrilhas e dos paramilitares, o clientelismo e a corrupgdo, a cultura
do jeito e a desinstitucionalizacdo do pais. No principio, embora houvesse vasos
comunicantes, esses fendmenos se mantinham separados, mas ndo tardaram a se
juntar” (VALENCIA, 2005: 80).

De certa forma, o argumento de Valencia (2005) é similar ao de Macke (2007), ao
identificar a combinacdo entre grupos armados e drogas como uma nova etapa da guerra
civil, ao passo que Tokatlidn (1994; 2006) se limita a identificar uma flexibilizag¢do de
conduta na guerrilha. Valencia sugere inclusive uma idéia de “submissdo” ao tratar

dessa transformacéo, ao afirmar que:

Assim, as guerrilhas, especialmente as FARC, passaram a cobrar impostos dos
camponeses, a controlar diretamente plantagdes e a processar a folha de coca. Os
narcotraficantes se puseram a criar grupos paramilitares para defender o seu negécio
ilegal, juntando-se com os pecuaristas e outros empresirios que se voltavam para
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essas praticas. Uns e outros, guerrilheiros e paramilitares, comecaram também a
subordinar-se a atividades da delinqtiéncia comum (VALENCIA, 2005: 81).

Em relacdo a cooperacdo securitdria com os Estados Unidos, Valencia prefere situé-
la como uma varidvel dependente. Sendo assim, teria havido, no final dos anos 1990,
uma mudanga de ordem maior na abordagem estadunidense em relagdo a Colombia, em
resposta ao novo cariter do conflito apds a fusdo entre narcotrifico e grupos armados.
Até entdo, a estratégia de Washington diante do conflito interno e das drogas ilegais se
baseava na contengdo. Segundo um relatério do Departamento de Estado citado pelo

autor,

“o objetivo vidvel, tanto para o governo americano como para o colombiano, é a
contengdo em lugar da eliminacdo. A combinacdo de recursos colombianos e
americanos visa alcancar esse objetivo, enquanto a eliminagdo exigiria enormes
recursos, que seriam melhor utilizados para outros fins” (apud VALENCIA, 2005:
82-3)

Essa estratégia de contengdo teria sido abandonada, segundo Valencia (2005), com
o Plano Colémbia. A partir de entdo, os Estados Unidos elevariam consideravelmente
seu auxilio externo anual a Coldmbia, assim como seu engajamento direto no conflito, a
fim de “eliminar” as ameacas discerniveis (VALENCIA, 2005: 83). E importante notar
que a transformacdo na estratégia norte-americana, por mais que seja reativa aos
desdobramentos do conflito, antecipa a posi¢do do governo colombiano no tratamento

da questdo. Segundo Valencia,

“nos primeiros dois anos do ‘Plano Colombia’, (...) ndo se tinha conseguido ainda
articular uma estratégia coerente que respondesse efetivamente 8 mudanga de visdao
do conflito colombiano ocorrida nos Estados Unidos. (...) Foi com a elei¢do e a
posse do Presidente Uribe que se comegou realmente a desenvolver um projeto com
a mudanca de objetivo, da contencdo para a eliminacdo” (VALENCIA, 2005: 93).

A posi¢io do governo colombiano, nos governos de Alvaro Uribe (2002-2010),
adotou um recorte do conflito colombiano que tratava distintamente os paramilitares e
os guerrilheiros, buscando a negocia¢do e desmobiliza¢do dos primeiros e a vitdria
militar sobre os segundos. Para Valencia (2005), a politica de “seguranca democrética”
de Uribe, por mais que seja um “projeto coerente, ousado e com grande apoio nacional e
internacional”’, pode ter sua efetividade comprometida “porque as raizes sociais do
conflito, assentadas agora em centenas de milhares de camponeses produtores de coca,

sdao muito profundas” (VALENCIA, 2005: 94).
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Alexandra Guaqueta (2006), revisando trés décadas de cooperacdo securitdria entre
EUA e Colombia, corrobora a interpretacdo de que o Plano Colémbia significa um
ponto de inflexdo, na medida em que encerra o “distanciamento prudente” que
Washington buscou resguardar em relacdo ao conflito no periodo 1970-1998
(GUAQUETA, 2006). A autora constata que as relagdes bilaterais foram relativamente
harmdnicas ao longo das trés décadas de cooperacdo antidrogas, ganhando
complexidade e tornando-se de dificil manejo a partir dessa inflexdo, uma vez que o
engajamento direto dos EUA nos assuntos domésticos da Coldmbia suscita maior
politizacdo da cooperacio e maior debate interno (GUAQUETA, 2006: 188).

Gudqueta divide a cooperacdo securitiria EUA-Coldombia em quatro periodos: a
década de 1970; a década de 1980; o periodo 1989-1998; e do Plano Colémbia em
diante. Na década de 1970, a parceria mantinha demarcadas restricdes, em termos de
concepg¢do e de sua execugdo — conforme encontramos em Tokatlidn (1988). Segundo

Guéqueta,

“nesta etapa inicial da cooperacdo bilateral no controle de drogas, a ainda limitada
assisténcia de Estados Unidos consistiu em ajudar a Colombia a desenvolver
capacidades minimas para fazer interdi¢do, capturas e erradicacdo, através da
capacitacdo de agentes de policia colombianos por parte da DEA, a doacdo de
equipamentos e veiculos, o financiamento de algumas operagdes antinarcéticos e,
esporadicamente, a realizacdo de operagdes conjuntas assessoradas pela DEA”
(GUAQUETA, 2006: 189-190).

Na década de 1980, Guéqueta verifica uma crescente convergéncia discursiva entre
Colombia e Estados Unidos no sentido de tratar o narcotrafico como uma questdo de
seguranca nacional, reiterando a importancia de manter e aprofundar a cooperagéo inter-
estatal. No periodo, essa cooperacdo “se dedicou a seguir fortalecendo a interdi¢do, a
erradicacdo e a capacidade da Colombia capturar narcotraficantes, para o que se
realizaram importantes ajustes no marco legal proibicionista tanto internacional como
colombiano (GUAQUETA, 2006: 193).

Na década de 1990, a cooperagdo entre Estados Unidos e Colombia entrou em uma
“fase de institucionalizacdo acelerada”, de modo que “muitos programas se tornaram
permanentes e os montantes destinados a ajuda [para a Colombia] outorgados pelos
EUA foram multiplicados” (GUAQUETA, 2006: 198-199). Além disso, o agravamento
do conflito civil colombiano fez com que os objetivos da cooperacdo fossem

reformulados; nas palavras de Guiqueta, “a meta ji nao era subir o preco da cocaina nos
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Estados Unidos para desestimular seu consumo, mas sim proteger ao Estado
colombiano neutralizando os perigosos cartéis da droga” (GUAQUETA, 2006: 199).

A partir do governo liberal de Ernesto Samper (1994-1998), a autora diagnostica os
primeiros sinais de rompimento do principio de “distanciamento prudente” e a
conversao gradual dos Estados Unidos em “mais um ator do espaco doméstico”
(GUAQUETA, 2006: 205). Com o sério abalo politico sofrido por Samper, em virtude
de denidncias de seu financiamento de campanha pelo Cartel de Cali, o governo
estadunidense pressionou por sua rendncia, além de exigir do governo colombiano uma
atuac@o de mao-de-ferro contra o narcotrafico. Nesse periodo, é necessdrio recordar que
os grupos armados colombianos viviam seu auge e representavam uma alternativa real
de poder. Alexandra Gudqueta considera que esse foi um momento de re-conceituacdo
do “problema” colombiano em Washington, com “a inclusdo da contra-insurgéncia
como um componente fundamental do pacote de politicas dos Estados Unidos para a
Coldémbia”; segundo a autora, “foi assim que comecaram a se abrir as portas para uma
maior participacdo militar e politica dos Estados Unidos no conflito colombiano”
(GUAQUETA, 2006: 206). Dessa forma, o Plano Colombia representaria a
consolidagcdo dessa mudanga, no sentido de que “a superacido do conflito tomaria mais
relevancia como propdsito em si mesmo da politica dos EUA e da cooperagdo, em lugar
de ser um objetivo secunddrio frente ao desmantelamento do narcotrifico”
(GUAQUETA, 2006: 208-209). A militarizacio da ajuda estadunidense & Colémbia,
aliada a classificacdo em 2001 das FARC, ELN e AUC como ‘“‘grupos terroristas” pelo
Departamento de Estado, criaria um novo padrio de cooperacdo securitdria adaptado as
condicdes da “guerra global ao terror” empreendida pelos Estados Unidos.

Visto em perspectiva, o trabalho de Guaqueta (2006) adota um recorte oposto aos
de Macke (2007) e Valencia (2005). Enquanto estes centram sua andlise na dindmica
interna da Coldmbia e na complexidade do conflito, aquela prioriza a cooperagao inter-
estatal com os Estados Unidos. A partir dessa diferenga, pode-se compreender a razio
pela qual, nos trabalhos de Macke (2007) e Valencia (2005), o narcotrdfico surge como
um elemento novo, que altera a natureza da insurgéncia, enquanto que, para Guaqueta
(2006), a insurgéncia é o elemento que vai progressivamente ganhando espaco na
agenda das drogas.

Além disso, Guaqueta (2006) defende que a concepgdo repressiva contra as drogas
foi incorporada pela Colombia mais por for¢a da persuasdo e menos por imposicio, ao

contrdrio do que sugerira Tokatlidn (1988; 1994). Segundo Guaqueta (2006), “nem os
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Estados Unidos imp0s o proibicionismo se valendo da coer¢do, nem os desacordos,
desde que iniciaram as acOes antidrogas, foram tdo profundos ou tdo freqiientes,
comparados com o registro da regiio” (GUAQUETA, 2006: 187). Essa divergéncia
pode ser atestada pelas diferentes interpretacdes do episddio relacionado ao ja citado
Memorando Bourne em 1978. Para Guaqueta (2006), o governo estadunidense, diante
das acusagdes contra Turbay Ayala, apressou-se em informar que o relatério ndo
formava parte da politica oficial, e as agéncias estadunidenses responsdveis pela
cooperacdo antidrogas seguiram reconhecendo o compromisso sério do governo
colombiano com o controle do narcotrafico. Assim, nas palavras da autora, ‘“nem sequer
rumores de corrupg¢do nas altas esferas do setor publico (...) lograram alterar o ritmo da
cooperagio ou a percepgdo benigna sobre a Coldmbia” (GUAQUETA, 2006: 192). Em
outro trabalho, Gudqueta sustenta que o regime proibicionista foi historicamente
construido a partir do consenso, do manto incerteza a respeito das drogas e da estrutura
material de incentivos (GUAQUETA, 2004: 377-380).

No estudo da crise colombiana de uma perspectiva internacional, outro trabalho que
se destaca € o de Rafael Villa e Maria Ostos (2005). Para Villa e Ostos (2005), o
conflito colombiano é um exemplo de questdo “interméstica”, isto é, uma questdo
doméstica que foi internacionalizada, envolvendo os demais paises da regido e os
Estados Unidos. No caso estadunidense, a associacdo formulada por Washington entre
conflito colombiano e seguranga nacional dos Estados Unidos, que daria coeréncia ao

Plano Colombia e a Iniciativa Andina Antidrogas, seria explicada por:

“primeiro, a Coldmbia continua a ser o principal centro produtor de cocaina no
mundo e o pais que ainda tem as guerrilhas mais ativas na América Latina; segundo,
devido a sua proximidade territorial tanto com a Venezuela — principal fornecedor
ocidental de petréleo aos EUA — quanto com o Canal do Panam4; e terceiro, devido
ao nivel de satisfagdo da Administracdo W. Bush com os resultados obtidos pela
politica de ‘seguranca democrdtica’ de Uribe no campo militar e politico frente as
guerrilhas das FARCS” (VILLA & OSTOS, 2005: 23)

.Ja no caso dos paises andinos, o envolvimento com o conflito colombiano se pauta
por cinco questdes “intermésticas”, quais sejam, “o plantio e o trafico de drogas, a
atuagdo de atores armados, a questdo dos direitos humanos, os deslocamentos forg¢ados,
as possibilidades de desastres ecolédgicos, e a lavagem de dinheiro” (VILLA & OSTOS,
2005: 23). Nesse quadro geral, guerrilha e narcotrafico sdo tomados igualmente como
partes do “problema” colombiano. Os autores constatam que, do ponto de vista da

cooperag@o securitdria com os Estados Unidos, a idéia de indistingdo entre os dois
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atores foi se consolidando, na linha do que aponta Gudqueta (2006) e outros autores,
através do conceito de “narcoguerrilha”. Para Villa e Ostos (2005), a militarizacdo da
repressdo antidroga no Peru e na Colombia ji teve como objetivo ndo-declarado a
contengdo dos grupos insurgentes. No entanto, “com o 11 de Setembro esse objetivo se
torna explicito” de modo que “a guerra as drogas significava também a guerra ao
terrorismo” e “o combate de um passou a significar o combate de outro” (VILLA &
OSTOS, 2005: 14, grifo no original). No entanto, os autores salientam que, antes do
11/09/2001, a idéia de ‘“narcoguerrilha” e de um “cartel das FARCs” ja havia sido
invocada pelos militares colombianos com a finalidade de alertar os Estados Unidos
para o risco representado pela guerrilha, em especial durante o periodo de
descertificacdo da Colombia no governo Samper (VILLA & OSTOS, 2005: 5).

Nos paises vizinhos, por outro lado, essa doutrina de repressdo indistinta encontrou
resisténcias politicas. Villa e Ostos (2005) nos demonstram que “para governos como o
do Equador, Peru e Venezuela, a prioridade é a neutralizacdo dos grupos insurgentes nas
fronteiras, e ndo o combate ao narcotrifico ou o problema de seguranga nacional”
(VILLA & OSTOS, 2005: 18). Além disso, os governos de Brasil e Venezuela, por
exemplo, ndo reconhecem a condicdo de “terrorista” da guerrilha politica, e tampouco a
idéia de narcoguerrilha.

O trabalho de Villa e Ostos (2005) possui um argumento semelhante ao de
Gudqueta (2006) em relagdo a cooperagdo EUA-Colombia, ampliando-o para o contexto
regional. Sendo assim, a segunda did énfase as relacdes politicas e & cooperacdo
antidroga entre os dois paises, enquanto que os primeiros priorizam a projecao militar
dos Estados Unidos na regifo a partir da securitizagdo do “problema colombiano”. Essa
projecdo criaria uma dindmica de seguranga regional distinta daquela presente na
agenda “interméstica” colombiana, diante da percep¢cdo de uma ameaca estatal regular.
Dessa forma, Villa e Ostos (2005) trata o envolvimento estadunidense como um
componente externo ao conflito colombiano, por mais que este crie as condigdes
politicas para aquele. Ao contrario de Tokatlidn (1994), esses autores nio véem a
cooperacdo securitdria com os Estados Unidos como um elemento constituinte do
“problema colombiano”.

O conflito entre governo e grupos armados na Coldmbia possui a0 menos mais um
elemento relevante: seu transbordamento (spill over) ou a regionalizacdo da questao.
Uma posicdo bem particular a esse respeito € apresentada por Simén Pachano (2008), da

FLACSO-Equador. Segundo esse autor, a crise politica criada pela incursdo do exército
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colombiano em territério equatoriano, em mar¢o de 2008, demarcou uma alteracdo
qualitativa no conflito, pois o “colocou no plano multilateral ou (...), para além da
vontade de cada um dos atores, internacionalizou-o” (PACHANO, 2008: 2). Ainda
conforme Pachano (2008), deve-se considerar quatro fatores relacionados diretamente a
essa internacionaliza¢fo: primeiro, “a solu¢do militar como eixo da politica do
presidente Uribe”; segundo, “a posicdo de neutralidade adotada por diversos governos
equatorianos”; terceiro, “o papel desempenhado pelo presidente Chdvez, ao manter um
enfrentamento direto e constante com o governo colombiano e, sobretudo, ao dar
reiteradas demonstracdes de afinidade com as FARC”; e quarto, “os passos dados pelas
FARC nos tltimos meses”, que, com a libertacdo de reféns, tiveram mais espaco como
interlocutor politico regional, e favoreceram nessa circunstancia suas relacdes politicas
em detrimento das vitérias militares (PACHANO, 2008: 3-5). Na linha do argumento,
as saidas para o conflito deveriam se adequar a essa “nova fase”, incorporando assim o
engajamento politico dos vizinhos na concerta¢@o interna da Colombia. Comparando-se
as andlises precedentes, Pachano (2008) percebe a mais tardia “transicdo” na
configuracdo do conflito colombiano.

Publicado em 2003, o relatério do International Crisis Group intitulado “Coldmbia
e seus vizinhos: tentdculos da instabilidade” j4 tratava do conflito na Coldmbia como
uma dindmica essencialmente regional, visto que, para o documento, “as fronteiras
colombianas tém sido pouco mais que linhas sobre um mapa, devido a topografia, a
abstinéncia politica e a uma limitada capacidade governamental” (ICG, 2003: 3). O

argumento central do ICG € de que:

“o conflito colombiano estd produzindo uma repercussdo negativa,
significativa, nos cinco paises fronteiri¢os, sendo cada um deles afetado de maneira
diferente, de acordo com suas particularidades. E muito pouco provavel que os
grupos ilegais armados da Coldmbia, tenham como objetivo, atingir algum desses
cinco governos e nem tdo pouco, que eles tenham alguma forte ligagdo com grupos
locais, que possa vir a causar um desafio revoluciondrio. Mesmo assim, o conflito
faz aumentar as pressoes internas. O outro lado da moeda é que as politicas anti-
drogas e anti-insurgentes da Colombia sdo fracamente amparadas por estes
vizinhos” (ICG, 2003: 29).

Essa regressao histérica poderia ser aprofundada, se levarmos em conta o trabalho
de Socorro Ramirez (2004). Nesse caso, a regionalizacdo do conflito colombiano
remonta a década de 1980, tendo afetado cada pais limitrofe de uma forma particular
conforme as especificidades da fronteira, como ja havia sido salientado pelo ICG. Para

Ramirez (2004), a regionalizacdo do conflito passou por duas grandes fases:
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“o primeiro periodo se situa entre 1983 e 1995, quando percebe-se uma crescente
presenca de atores armados ilegais em algumas zonas fronteiri¢as, préximas
especialmente a Venezuela e, desde ali, o lancamento de ataques a entidades militares
desse pais. O segundo se desenvolve entre 1996-2003, quando o conflito se agudiza e
aumenta seu impacto sobre as populagdes de ambos os lados da fronteira, devido as
disputas entre guerrilhas e paramilitares pelo controle de territérios que constituem
corredores estratégicos para sua economia de guerra, e pela debilidade do Estado nas
fronteiras” (RAMIREZ, 2004: 145).

A andlise de Ramirez (2004) oferece diversos pontos interessantes para a andlise
internacional do conflito colombiano. Em relacdo as FARC como beligerante, a autora
propde que reconhecamos uma mutua influéncia entre, de um lado, o significado da
insurgéncia para a politica internacional e, de outro, a legitimidade interna da luta
armada frente ao governo e a sociedade. Nesse sentido, Ramirez apresenta o exemplo
do mandato Pastrana (1998-2002), em que a convocacdo do governo a negociagdo
formal e certas concessdes a guerrilha “contribuiram para confirmar a imagem entre os
vizinhos de uma relativa legitimidade alcancada por essa organizacdo durante o governo
de [Ernesto] Samper” (RAMIREZ, 2004: 147). A partir do fracasso do processo de paz,
aliada a um novo contexto global de securitizagdo do terrorismo, o presidente Pastrana
inverteu sua postura no final do mandato, passando a considerar as FARC como
“terroristas” e ensejando a ofensiva contra-insurgente com Uribe e o Plano Colombia.
Como conseqiiéncia, o significado politico das FARC no plano internacional decaiu
sensivelmente, deixando de ser um interlocutor legitimo com os vizinhos. Essa
interacdo organica entre governo e guerrilha, proposta por Ramirez (2004), € andloga a
que Santos (2006) estabelece para o governo e a cooperacdo com os EUA. O autor
postula que a deslegitimacdo do governo Samper interrompeu o auxilio externo de
Washington em meados da década de 1990, o que reduziu a capacidade do estado
colombiano conter a guerrilha e o narcotrafico, o que criou condicdes para uma
cooperagdo ainda mais vigorosa no momento posterior, com o Plano Colombia. Nessa
linha, a cooperagdo inter-estatal com os EUA faria parte da dindmica de sistoles e
diastoles do conflito entre governo e grupos armados na Colombia.

Retomando o argumento de Ramirez (2004), destacamos outro elemento importante
para a compreensdo do transbordamento regional do conflito colombiano, em especial
na relag@o entre estado e narcotrafico, € o que a autora chama de “dupla encruzilhada”
da politica regional, semelhante ao que Tokatlidn (1994) tratara como “dilema

estratégico” para o caso especifico da Colombia. Nos termos da autora,
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“em sua maioria, os vizinhos se viram presos a uma dupla encruzilhada. Por um
lado, questionam o pedido de apoio financeiro e militar estadunidense por parte dos
governos colombianos, o qual permite Washington pressionar a regido para que
participe em suas cruzadas globais. Assim mesmo, rechacam as ameagas veladas que
lancam de Bogotd altos funciondrios estadunidenses contra os vizinhos que se
neguem a cooperar com suas estratégias. Por outro lado, temem o alto custo
individual e coletivo que poderia ter o rechago dos enfoques dos Estados Unidos.
Mais além, a par de suas criticas, a maioria dos governos andinos nao tem vacilado
em aceitar ou até solicitar recursos estadunidenses para atender aos efeitos do
conflito colombiano e da possivel transferéncia de cultivos e laboratdrios de
processamento de droga para suas fronteiras” (RAMIREZ, 2004: 150).

Em outras palavras, a cooperagdo inter-estatal da Coldmbia com os EUA gera na
regidao um efeito paradoxal de ceticismo e adesdo a essa mesma cooperacdo. Ramirez
ndo receia em afirmar, assim, que “a politica estadunidense antidrogas provoca a
expansio regional do problema” (RAMIREZ, 2004: 150). Sendo assim, a
regionalizacdo para essa autora teria diversos angulos: primeiro, o ponto de vista
histérico, que iguala-a ao transbordamento de eventos e agentes ligados ao contexto
interno da Coldmbia; segundo, a abordagem politica do conflito, que, tomando a
insurgéncia como referéncia, considera a dimensdo internacional como contrapartida da
disputa interna entre governo e guerrilha por legitimidade e poder; terceiro, a
abordagem politica que, tomando o narcotrafico como referéncia, verifica uma
regionalizacdo do “dilema estratégico” colombiano, em termos de uma “dupla
encruzilhada” para os vizinhos em suas relagdes com os Estados Unidos.

O trabalho de Carlos Malamud (2004) exerce uma mediacdo possivel entre as
interpretagdes que enfatizam a regionalizacdo como transbordamento — como Ramirez
(2004), ICG (2003), Bonilla (2006) e outros — e a proposta de Pachano (2008), que
enfatiza a regionalizacdo como elevagdo qualitativa do transbordamento para a
multilateralizacdo nos féruns regionais. Para Malamud (2003), hd pouca divida que o
conflito colombiano transpasse fronteiras, tendo em vista que ‘“os tentdculos
desestabilizadores do terrorismo e do narcotrifico sdo cada vez maiores e tendem a
converter o conflito colombiano em um problema regional” (MALAMUD, 2003: 21).
No entanto, o autor salienta que o debate sul-americano a respeito do conflito é mediado
pelos conceitos de ameaca de cada pais, e esses paises formulam sua percepcido de

ameagca a partir de interesses concretos. Malamud lembra que

“uma das principais questdes € ver como se aplica a discussdo de novas ameagas a0
conflito colombiano, com todas as implicagdes que isso tem, e, sobretudo, como
léem o problema seus vizinhos. De fato, a questdo da intervenc¢io ou ndo dos paises
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vizinhos pode se converter em um teste para todo o continente” (MALAMUD,
2003: 6).

Baseado em Malamud (2003), € possivel refinar a andlise de Pachano (2008),
sustentando que a multilateralizacdo do conflito colombiano ndo estd necessariamente
ligada ao seu cardter transnacional, mas sim a disposicdo politica dos paises vizinhos
em engajar-se. A polémica em torno da natureza “colombiana” ou “regional” do
conflito ndo seria, nesse sentido, uma questdo objetiva, pois sua definicdo dependeria
essencialmente do interesse dos governos da regido em legitimar sua posicdo, seja de
neutralismo ou de intervencdo. O estudo de Malamud (2003) aponta que, a despeito do
transbordamento regional, “a maioria dos governos regionais segue negando, com
justificativas de distinto tipo, a tomar uma postura clara a respeito, ao seguir insistindo
na natureza ‘colombiana’ do conflito” (MALAMUD, 2003: 2). A proposicdo de
Pachano (2008), alguns anos posterior, sugere que essa indefinicio pode ter sido
substituida, com a crise de marco de 2008, por uma atuag@o politica mais consistente
dos vizinhos sobre o conflito na Colombia, inclusive no dmbito multilateral. Adotando-
se essa interpretacdo, deve-se manter em evidéncia a distingdo terminoldgica entre
“transbordamento”  (spill over), como uma interacdo sociedade-sociedade,
“multilateraliza¢do”, como multiplas interacdes governo-governo no plano regional, e,
por fim, ‘“regionaliza¢do” como uma dindmica sist€émica, envolvendo as relagdes
sociedade-sociedade, governo-sociedade, e as relagdes intergovernamentais bilaterais e
multilaterais.

A natureza do “problema colombiano” ou da “Colombia como conceito” ndo é
consensual, mas o debate criado em torno dela tem contribuido imensamente para a
compreensdo da relacd@o entre seguranga e drogas, inclusive para desmistificar a idéia de
um “problema” e tratar a realidade social em termos mais objetivos. A experi€ncia
colombiana proporcionou uma interacdo concreta e continua entre narcotrafico e
violéncia, entre insurgéncia politica e drogas ilicitas e entre politica institucional e
ilegalidade. Além disso, o conflito colombiano evoluiu no sentido de uma
regionalizagdo de suas tensdes internas, através do transbordamento de grupos armados,
cultivos e processamento ilicito, fumigagdo aérea, incursdes militares e refugiados. A
politica colombiana nas décadas de 1980 e 1990 também nos oferece um substrato
imprescindivel para pensar a hipétese de colapso institucional do Estado e sua relagdo
com o narcotrdfico organizado. Por fim, a “guerra as drogas” na Colombia permite

avaliar o desenvolvimento de uma politica proibicionista e repressiva em larga escala,
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compreendendo a natureza da cooperacdo inter-estatal como mecanismo de sua

consolida¢@o doutrindria e execugdo pratica.

2.3. Cooperacdo Securitdria Inter-estatal e “Guerra as Drogas”

O esforco por sistematizar toda a literatura referente a politica de “guerra as
drogas” ndo cabe nos limites desse trabalho, se é que tal esfor¢co € sequer possivel.
Nosso objetivo € recuperar alguns elementos centrais a respeito dessa doutrina e de seus
impactos nas relagdes internacionais do continente, a partir de autores de referéncia no
tema. Assim, a revisdo bibliogrifica ndo tem pretensdo exaustiva, mas sim
compreensiva — a fim de construir conceitualmente a cooperacdo securitdria antidrogas
pautada pelos Estados Unidos na América Latina.

O trabalho de Bruce Bagley (1988), intitulado “US foreign policy and the war on
drugs: analysis of a policy failure”, tornou-se um cldssico nesse debate, apresentando
uma critica pioneira a abordagem de Washington para a questdo. Bagley (1988) salienta
as diversas condigdes favordveis para os Estados Unidos lancarem sua “guerra as
drogas” — como a convergéncia entre executivo e legislativo, apoio popular, recursos
humanos e financeiros massivos, cooperacdo da midia e do setor privado e o respaldo
internacional — e contrasta-as com os parcos resultados obtidos na conteng¢io das drogas
pelo governo Reagan, ja entdo reconhecidos pelo GAO, o Escritério de Transparéncia
Governamental dos EUA (BAGLEY, 1988: 190). Segundo o autor, o fracasso dessa
politica estd relacionado com suas premissas tedricas, nomeadamente o
“estadocentrismo”, a presuncdo de racionalidade formal por parte dos estados, a
prevaléncia da seguranca nacional na agenda internacional e, por fim, a idéia de um

sistema internacional de “auto ajuda” (self-help). Para Bagley (1988),

“uma falha central no paradigm realista estd enraizada na presungdo simplista de
que os estados-nagdo sdo sempre os atores primdrios da politica internacional,
incluindo a arena do narcotrafico internacional. De fato, hd multiplos atores
subnacionais e transnacionais envolvidos nessa industria internacional, muitos dos
quais operam fora, ou em direta oposi¢do, das autoridades nacionais ao redor do
hemisfério” (BAGLEY, 1988: 196-197, grifo original).

Sendo assim, o “paradigma realista” carrega quatro grandes imprecisdes para o
campo da formulagdo de politica. A primeira delas é a confianca na cooperacdo inter-
estatal com governos latino-americanos, que raramente possuem capacidade

institucional de desafiar o narcotrifico; a cobranca e a sancdo desses governos a partir
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dos resultados de suas acdes antidrogas seria ao mesmo tempo ‘“hipdcrita e
contraproducente no longo prazo” (BAGLEY, 1988: 197-198). A segunda distor¢do do
“paradigma realista” é a presuncdo de que as elites politicas latinoamericanas atuam
conforme um interesse nacional claramente definido e socialmente aceito. A terceira
corresponde ao sobre-dimensionamento da “guerra as drogas” na agenda dos EUA para
a América Latina, derivada da prioridade realista para questdes de seguranga. A quarta
imprecisdo se relaciona ao uso unilateral da for¢a como meio bésico de controlar o
narcotrdfico transnacional, que se fundamenta na suposicdo realista de um ambiente
internacional de auto-ajuda (BAGLEY, 1988: 200-202). Com base nisso, Bagley
chegaria a conclusdo de que “a intensificacdo da repressdao doméstica e internacional ird
elevar, ao invés de reduzir, a violéncia relacionada as drogas” (BAGLEY, 1988: 210).
Essa idéia motriz seria fundamental para os trabalhos de Tokatlidn (1988; 1989;
1994; 1999; 2001; 2002; 2006), ainda que a interpretacdo deste autor se afaste em certa
medida daquela oferecida por Bagley. A definicdo da doutrina de “guerra as drogas”,

baseada na prética e ndo na retdrica oficial, pode ser encontrada em Tokatlidn (2002)

nesses termos:

“Washington orienta-se por quatro pressupostos: 1°) assume que a demanda depende
da oferta, portanto, busca reprimir os centros de cultivo, produgdo, processamento e
trafico de narcéticos; 2°) assume que um tratamento punitivo nos pdlos de
fornecimento de drogas € mais efetivo em termos de efeitos (metas e conquistas) e
de recursos (assisténcia e orcamento) (...) 3°) assume que os efeitos de uma maior
erradicacdo de cultivos ilicitos serdo multiplos para os produtores. Entre outros,
destaca a redugdo do prego do cultivo ilicito nas zonas de producdo, a diminui¢do do
poder dos traficantes e a conteng@o da violéncia gerada pelo narcotrafico; 4°) assume
que os efeitos de uma maior erradicag@o de cultivos ilicitos serdo de trés tipos para
os paises consumidores: menor disponibilidade, maior preco e menor potencial de
pureza das drogas” (TOKATLIAN, 2002: 161-162).

Usando parametros conceituais distintos, Tokatlidn enfatiza o fracasso dessa
politica em atingir seus objetivos declarados, o que se pode encontrar também em
Loveman (2006), Farer (1999), Reuter (1996; 2005), Comissao Latino-americana sobre
Drogas e Democracia (2007), Guaqueta (2004; 2006), Rementeria (2009), Youngers
(2006), Lee HI (1999), Carneiro (2009), entre outros. Avaliando a cooperagdo
antidrogas, Tokatlidn (1988; 1994; 1999) trabalha com o proibicionismo como uma
varidvel central da andlise, em oposi¢do a autores como Boyum e Reuter (2005) e
Bagley (1988), que tomam o quadro legal existente como dado. Nesse sentido,

Tokatlidn desenvolve um forte componente prescritivo, defendendo que os paises
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latino-americanos poderiam se articular em torno de uma abordagem ‘‘ndo-repressiva,
multilateral, sanitdria e descriminalizante”, afastando-se da ‘“‘abordagem dogmatica-
bélica-ofertista” de Washigton (TOKATLIAN, 1994).

Reconhecendo a resiliéncia do quadro legal antidrogas nos EUA, e, logo, a
irreversibilidade da proibicdo, David Boyum e Peter Reuter (2005) pautam sua andlise
pelo grau de efetividade relativa das politicas publicas de interdi¢do, tratamento,
prevengdo, aplicacdo da lei (law enforcement) doméstica e internacional. Nesse sentido,
os autores concluem que “os niveis de gasto publico em interdi¢cdo e controle nos paises
produtores ndo sdo justificados nem pela experiéncia histérica nem pela andlise
econdmica (BOYUM & REUTER, 2005: 94). Visto que 90% do prego final da cocaina
e heroina sdo incorporados nos Estados Unidos, eles apontam que as agdes
internacionais t€ém baixa incidéncia nos precos ao consumidor, ao passo que a aplicacdo
doméstica da lei tem importancia decisiva no mercado (BOYUM & REUTER, 2005:
77). Ao analisar as conseqiiéncias do crescente envolvimento policial com o controle
das drogas, os autores do livro avaliam a repercussdo doméstica da politica repressiva
dos Estados Unidos, cujos principais indicadores sdo a elevacdo dos encarcerados por
crimes relacionados a droga e a elevagdo das penas médias por esses crimes (BOYUM
& REUTER, 2005: 51). A dimensdo dessa repressio doméstica é freqiientemente
menosprezada por autores como Tokatlidn (1994; 1999), Farer (1999) e Quiroga (1989),
que consideram a “guerra as drogas” como uma manobra para exteriorizar os efeitos da
repressdo antidrogas. No entanto, para outra vertente de andlise, como de Rodrigues
(2002; 2003) e Rementeria (2009), as politicas repressivas domésticas e internacionais
convergem para uma mesma racionalidade, qual seja, a de exercer controle politico e
social através do proibicionismo. Para esses autores, o fracasso dos objetivos declarados

da “guerra as drogas” ndo pode ocultar esse “€xito politico”:

“a guerra das drogas é uma forma encoberta de controlar toda a sociedade, mas
sobretudo seus segmentos mais vulnerdveis, mediante o uso organizado da violéncia
publica e social, o poder nela e o poder mididtivo. (...) Os pobres do campo —
camponeses do terceiro mundo — sdo criminalizados sobrevivendo gracas ao cultivo
de substancias ilicitas, enquanto que os pobres da cidade sdo criminalizados
trabalhando na distribuicio varejista de drogas” (REMENTERIA, 2009: 72).

Uma adaptacio para o plano internacional dessa associacao entre proibicionismo
e controle politico pode ser encontrada em Tokatlidn (2006), que sugere a conexdo entre

a “guerra as drogas” ou “ao terror” com a criacdo de uma “doutrina de inseguranga
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nacional” na América Latina. Para esse autor, a exigéncia de combate ostensivo as
ameacas difusas e transnacionais criaria estados frigeis, cujas preocupagdes de
seguranca se voltariam para dentro e a distingdo entre militares e policiais se diluiria.
Incapazes de fazer frente ao narcotréfico e ao terrorismo, as novas democracias latino-
americanas se manteriam dependentes dos Estados Unidos para sua seguranca, gerando
uma nova agenda para as relacdes hemisféricas que legitime a ingeréncia norte-
americana na regido. Da mesma forma, pode-se considerar que o fracasso aparente da
cooperagdo antidrogas ¢ acompanhado pelo €xito de seus objetivos ndo declarados, a
saber, a projecdo de poder dos EUA na regido. Nesse ponto, a andlise de Tokatlidn
(2006) ¢ semelhante a de James Petras (2001), sendo que o segundo prioriza o elemento
militar da presenca norte-americana. Além disso, Petras (2001), assim como Santos
(2006) e Loveman (2006), salienta a relacdo explicita entre a cooperagdo inter-estatal
contra o narcotrdfico, em especial o Plano Colombia, e a protecdo dos interesses das
empresas norte-americanas na América Latina.

O argumento central de Loveman (2006) € que a agenda hemisférica proposta
pelos Estados Unidos no pds-Guerra Fria sofreu de uma incapacidade cronica de
engajamento. Em outras palavras, a proposta cooperag@o de neoliberalismo, combate as
drogas e controle de imigracdo permaneceu aos olhos dos paises latino-americanos
como um indisfarcado revestimento aos interesses de Washington, o que corroeu a
coesdo da hegemonia norte-americana. Um refinamento dessa andlise é apresentado por
Peter Andreas (1995) em seu artigo “Free market reform and drug market prohibition:
US policies at cross-purposes in Latin America”. Como o titulo sugere, Andreas (1995)
argumenta que “as receitas e empregos gerados pela industria ilegal das drogas tém
ajudado alguns estados a empreender as diversas reformas de mercado e as medidas de
austeridade encorajadas pelos EUA e pelo FMI, [ao passo que] esses programas
neoliberais, por seu turno, tem promovido de certa forma a indudstria das drogas”
(ANDREAS, 1995: 75-76). Segundo o autor, a estabilizacdo econOmica desses paises
periféricos exigia divisas que s6 a lavagem de dinheiro podia oferecer, enquanto que a
liberalizacdo comercial favorecia a especializagdo competitiva na produ¢do de drogas
psicoativas para exportacdo. O aumento da pobreza, o menor controle das operacdes
financeiras e a elevacdo dos precos da droga ensejavam um envolvimento crescente
desses paises com o narcotrifico, o que estimulava o enrijecimento da politica de
“guerra as drogas”. Em dltima instancia, o combate a industria das drogas exigia um

estado forte e aparelhado, mas as reformas pré-mercado defendidas por Washington
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exigiam exatamente o contrdrio: o enxugamento fiscal e institucional do setor publico
(ANDREAS, 1995).

Ainda na academia norte-americana, vale destacar a andlise de Farer (1999)
sobre o papel das drogas na nova agenda hemisférica dos EUA, que tem como
referéncia o processo interno de percepcdo de ameaca e formulagdo de politica. Como
ponto de partida, Farer (1999) demonstra que a defini¢do de uma organizacio criminosa
internacional se dd por critérios politicos e estratégicos, € ndo com base em um conceito
objetivado na lei. De certa forma, o autor sugere que a cooperagdo para combater o
crime é antes um interesse que uma necessidade. De acordo com Farer (1999), “nao ¢
exagero afirmar que o crime organizado transnacional juntou-se ao terrorismo para
preencher o espago no discurso de seguranga nacional deixado pelo desaparecimento da
Unido Soviética” (FARER, 1999: 252). O autor referencia um relatério do Conselho
para Estudos Estratégicos e Internacionais (CSIS) publicado em 1994 com o sugestivo
titulo de “Global organized crime: the new evil empire™. A constru¢do do crime
organizado como uma ameaca a seguranga nacional, como um “império do mal”, é
indissocidvel da forma como os Estados Unidos concebiam o exercicio da for¢a no p6s-
Guerra Fria e também da natureza de cooperagdo securitdria que almejavam estabelecer.

Assim, Farer (1999) afirma:

“tendo sido privadas da racionalidade da Guerra Fria como sua razdo de ser, certas
instituicdes movem-se para cobrir um vicuo de necessidade que elas prevéem
emergir, nesse caso transformando um problema cronico de policia nacional e fiscais
de fronteira em uma ameaca internacional a interesses bdsicos da seguranca
nacional” (FARER, 1999: 253).

Para Farer (1999), assim como para Tokatlidn (2006), Loveman (2006) e Petras
(2001), a ascensd@o do narcotrafico na agenda de seguranca hemisférica estd associada a
necessidade de substituir o “perigo vermelho” como ameaca motriz do sistema de
defesa coletiva. Sem invalidar essa andlise, Olmo (1989) oferece uma perspectiva
histérica do proibicionismo e da acdo estatal repressiva contra as drogas, até o ponto em
que esta se transforma em combate militar ao narcotrafico internacional. Nessa linha,

Olmo afirma que

“(...) tanto a nivel nacional como internacional, observa-se ao longo do século
interessantes periodos de tolerancia e intolerancia frente as distintas drogas, que tém

3 . . .
O autor buscou consultar o referido relatério, mas 0 mesmo encontra-se com acesso restrito.
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que ver ndo tanto com sua possivel periculosidade, mas principalmente com
aspectos estruturais de tipo econdmico e politico” (OLMO, 1989: 85-86).

O argumento da autora € que tais interesses econdmicos e politicos forjaram, ao
longo do século XX, os fundamentos juridicos, morais e politicos para a acdo repressiva
do estado contra o “problema” das drogas, a qual desenvolveu uma espécie de violéncia
seletiva em favor daqueles interesses. Nessa perspectiva, a “guerra as drogas” nas
Américas ndo seria um desdobramento da agenda de seguranca pds-Guerra Fria, mas
sim uma etapa de intolerancia na relacdo entre Estado e drogas, em que a doutrina norte-
americana se disseminou, via imposicdo e consenso, pelos paises latino-americanos. Os
estudos que enfatizam essa dimensao histérica, como € o caso de Olmo (1989), Oliveira
(2007) e Rodrigues (2002; 2003), nos permitem visualizar a cooperagdo inter-estatal
como um fendmeno de maior durac¢do, que teve inicio com as primeiras conferéncias
proibicionistas (Xangai, 1909; Haia, 1911; Genebra, 1931, 1936), passando pelas
conferéncias da ONU (1961, 1971, 1988) e culminando na cooperacdo militar-policial
no ambito da “guerra as drogas”. Para Rodrigues (2002), os primeiros movimentos da
cooperagdo internacional, de cunho politico-diplomadtico, foram importantes inclusive
para alavancar um enrijecimento da legislacdo interna nos Estados Unidos na questio

das drogas.

“apesar do crescimento dos movimentos sociais proibicionistas, o cendrio
privilegiado para os primeiros passos repressivos do Estado norte-americano ndo foi
o ambiente politico doméstico, mas o teatro das negociacdes diplomdticas. O
governo dos Estados Unidos logra seus éxitos iniciais no controle de drogas nas
reunides internacionais que convoca” (RODRIGUES, 2002: 103).

Dessa perspectiva histdrica, os autores sdo unanimes em destacar o papel dos
Estados Unidos na promocédo do regime internacional de repressao as drogas, sendo que
a cooperagdo militar-policial sob a “guerra as drogas” representa, desse ponto de vista,
uma parte do processo de internacionalizacio dessa doutrina (OLMO, 1989;
TOKATLIAN, 1988). Nesse sentido, a racionalidade estratégica e ideoldgica da Guerra
Fria foi instrumentalizada para desobstruir o caminho do combate contra o narcotréfico,

como sustenta Olmo (1989) nesse excerto:

“no comeco essa posicdo [de demonizagdo do narcotrafico] originou enfrentamentos
com alguns governos da América Latina, tal qual ocorreu no inicio do século com as
poténcias européias. Surgiram acusa¢des mituas entre eles, pedindo solugdes ao
incremento do trafico desde o lado da demanda ou da oferta, conforme o caso. Mas
outra desculpa veio resolver o problema: o narcoterrorismo. Sua percep¢do como
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‘desestabilizados da sociedade ocidental’ conseguiu uni-los pelo medo de uma
possivel ‘conspiragdo vermelha’. A guerra contra as drogas se converte em uma
guerra ideologia através dessa retérica” (OLMO, 1989: 90).

Deve-se ter em mente que, para certos autores, 0 mesmo fendmeno possui uma
interpretagdo distinta: a retdrica da “narco-guerrilha” ou “narcoterrorismo”, difundida a
partir do governo Reagan, opera no sentido de sinalizar a gradual substituicdo da
ameaca oficial, vinculando a preocupacdo da insurgéncia politica com o fendmeno das
drogas. Essa diferenca — qual seja, se a Guerra Fria foi instrumentalizada em favor de
uma “guerra as drogas” secular ou se o combate ao narcotrifico substituiu a ameaga
ideoldgica — ndo € relevante, visto que ambas ndo se excluem, mas se complementam.
Nesse ponto, consideramos que Rodrigues (2003) realiza uma sintese satisfatoria dos
dois lados da questao.

Uma outra andlise interessante, ainda que breve, é apresentada por José Antonio
Quiroga (1989), que problematiza a discrepancia entre discurso e pritica na cooperacdo
antidrogas. Segundo o autor, a nocdo de “responsabilidade compartida”, que deveria
envolver paises produtores e consumidores, se revela na pritica um mecanismo

unilateral de ingeréncia. Nas palavras de Quiroga (1989):

“bem entendida, tal doutrina obrigaria a todos os paises ‘produtores’ e
‘consumidores’ de cocaina a reduzir a ‘oferta’ e a ‘demanda’ de drogas de maneira
proporcional. No entanto, a comunidade internacional pde maior énfase em golpear
o elo mais fragil da cadeia — os cultivos de coca —, a despeito do maior custo social
dessa acdo. (...) A noc¢do de um esfor¢o compartido, portanto, se limita hoje a
encarar programas de erradicagdo de cultivos nos paises produtores, com a
assisténcia técnica, policial e financeira dos pafses consumidores” (QUIROGA,
1989: 171).

A constatagdo de que os paises importadores ndo adotam medidas efetivas de
reducdo de consumo € de certa forma procedente; sem embargo, ela pode sugerir certos
equivocos. Como vimos, os Estados Unidos, principal importador de drogas do
hemisfério, tem implementado internamente politicas punitivas para conter o
narcotrafico. Ademais, Boyum e Reuter (2005) demonstram que o dinheiro gasto em
programas internacionais € uma parcela reduzida do orgamento total para politicas
antidrogas, que se concentram na interdicdo e na aplicacdo doméstica da lei. Sendo
assim, ndo se pode afirmar que hd uma despropor¢do entre o 6nus dos paises produtores
e o dos consumidores, pois ambos arcam com custos sociais da “guerra as drogas”.
Afinando o argumento de Quiroga (1989), poder-se-ia afirmar que a despropor¢do

realmente existente € entre programas concentrados na oferta (erradicacdo, interdicao,

47



aplicacdo da lei contra o trafico) e na demanda (prevenc¢ao, tratamento e aplicacio da lei
contra o consumo). Indo mais além, € possivel verificar que essa desproporcdo ndo
obedece a um recorte internacional, como sugerira Quiroga (1989), mas a um recorte de
classe. De acordo com Carneiro (2009), o esfor¢o por penalizar a produgdo e o trafico
(isto é, a oferta) incide diretamente sobre as classes pobres e marginalizadas, ao passo
que a debilidade dos programas de demanda e a despenalizagdo do consumo exoneram
as classes dominantes dos custos da repressdo as drogas (CARNEIRO, 2009: 29-30).
Esse argumento parece favorecer os tedricos do controle social, como Rodrigues (2003)
e Rementeria (2009), visto que a “guerra as drogas” ndo estd relacionada a cooperacio
inter-estatal ou ao controle antinarcoticos, mas sim a uma forma sistematica de
criminalizacdo do indesejdvel. Pertenceria, assim, ao escopo ndo propriamente das
relagdes internacionais, mas antes da sociologia do direito.

Antes de avangar no nosso estudo, convém recuperar alguns elementos aqui
apresentados a respeito da politica de “guerra as drogas” e da cooperagdo inter-estatal
promovida pelos Estados Unidos para combater o narcotrafico nas Américas. O
primeiro deles € que a concepc¢do penal e moral que subsidia a repressdao as drogas,
conhecida como “proibicionismo”, ¢ um fendmeno histérico mais amplo que a “guerra”
langada nas dltimas décadas. Sendo assim, a cooperagdo policial-militar estabelecida
entre os EUA e alguns paises latino-americanos ndo € uma ruptura, mas sim a evolucdo
da cooperagao politica e diplomética que forjara o proibicionismo como regime.

O segundo elemento é que a ascensdo do narcotrdfico a agenda de seguranca
hemisférica ndo se da por voluntarismo, moralismo ou idealismo; pelo contrério, € fruto
de um momento histdrico e de interesses concretos. Nessa base, a cooperacao securitdria
antidrogas € parte das transformacdes advindas com o esmorecimento da presenca
soviética e o fim dos regimes militares na América Latina, que demandavam uma nova
agenda para a hegemonia norte-americana. Nesse sentido, a “guerra as drogas” se
mostrava como uma dupla negacdo da légica da Guerra Fria: primeiro, colocava-se
como um combate pds-ideoldgico, em que o inimigo era simplesmente criminoso;
segundo, recusava a percepcdo inter-estatal de ameaca, transferindo-a para agentes
criminosos transnacionais ou terroristas, criando assim um ambiente favordvel para a
atuacdo conjunta dos estados americanos. Por outro lado, ndo h4 simplesmente uma
ruptura; hd uma linha de continuidade nas relagdes interamericanas da Guerra Fria para
a “nova agenda de ameacas”, a saber, a projecdo de poder brando e bruto dos Estados

Unidos na regido.
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O terceiro elemento é o reconhecido fracasso da politica de “guerra as drogas”
para atingir seus objetivos declarados, haja vista a relagdo historicamente inversa entre,
de um lado, os fundos dotados ao controle antidrogas e, de outro, o preco ao
consumidor norte-americano. Como se viu, o combate aos cartéis colombianos logrou
desestruturar essas organizagdes, mas ndo impediu que o narcotrifico adotasse outras
formas e métodos para garantir sua sobrevivéncia e expansao.

O quarto elemento € que a politica de “guerra as drogas” e a cooperacdo
securitdria dela decorrente privilegiaram a abordagem de oferta (erradicacéo, interdicio
e aplicacdo da lei contra o tréifico), baseadas na suposi¢do de que a demanda € eldstica
ao preco. Os programas internacionais lancados pelos Estados Unidos (Iniciativa
Andina, Plano Colombia, Estratégia Andina Antidrogas, etc.), se analisados do ponto de
vista do controle de psicoativos, partem do pressuposto de que a contengdo das
primeiras etapas da cadeia (produgdo, beneficiamento, etc.) desencadearia uma elevacio
de pregos em cascata, que, atingindo o outro extremo do mercado, inibiria o consumo.
Essa logica ficou plasmada na proposi¢do de George W. H. Bush de que a “guerra as
drogas” deveria “ir a fonte” (go to the source).

Um quinto e ultimo elemento que precisamos ter em conta é que a nocio de
“guerra as drogas”, que geralmente refere-se a militariza¢do do controle das drogas e a
sua exteriorizacdo (através da cooperacdo inter-estatal), pode ser avaliado do ponto de
vista socioldgico como uma forma de repressdo aos segmentos sociais mais vulneraveis.

Recuperando esses pontos centrais, cabe agora nos voltarmos para onde a
interacdo entre narcotrafico, seguranca e cooperagdo inter-estatal tem ganho mais

destaque atualmente, o México.
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3. Crise(s) Mexicana(s): Associacio Dependente e ‘“Dependéncia da Trajetoria”

Neste capitulo, nosso objeto de estudo € a construgdo historica, social e politica
da atual crise de seguranca do México, entendendo-a sob o prisma doméstico e
internacional. Nao nos furtaremos a andlise do atual confronto entre governo e
organizacgdes narcotraficantes, mas faremo-la a partir de seus tragos estruturais e de seu
substrato histérico. Nesse sentido, cabe compreender como foram germinados os trés
elementos centrais da atual conjuntura: a economia da droga, o conflito assimétrico e a
cooperagdo inter-estatal. Em outras palavras, é necessdrio compreender como e por qué
0 México atinge um patamar estratégico de cooperagdo antidroga com os EUA, o que
serd feito através do estudo da reorientagdo externa do México na primeira se¢do; como
e por qué o México passa a abrigar organizacdes narcotraficantes bem-financiadas e
bem-armadas, o que serd feito por meio da andlise histérica da economia da droga
mexicana e interamericana na segunda secdo; e, por fim, por qué o narcotrifico
organizado e o governo mexicano atingiram elevado grau de confrontagdo, bem como
quais sdo os parametros reais desse conflito — o que serd abordado na terceira se¢do. O
mapeamento dessas respostas serd essencial para a compreensdo critica do conflito que

desenvolvemos no capitulo seguinte.

3.1. Reorientacdo Externa do México (1982-2007)

A reorientagdo externa do México nas ultimas décadas estd imbricada a crise do
nacional-desenvolvimentismo e aos desdobramentos do fim da Guerra Fria para o
sistema internacional. A partir dos anos 1980, a elite politica mexicana, concentrada no
Partido Revoluciondrio Institucional (PRI), realizou uma inversdo substantiva da agenda
internacional do paifs, que acompanhou o processo de reformas neoliberais levadas a
cabo internamente. Com isso, abandonou-se gradativamente o posicionamento terceiro-
mundista e antiimperialista, o assim chamado ‘“nacionalismo revoluciondrio”, e a
desconfianca em relagdo aos Estados Unidos. O ocaso da concepcdo norte-sul na
formulacdo de politica externa mexicana foi feita em paralelo a aproximacao estratégica
com os Estados Unidos.

Durante a Guerra Fria, o México teve uma inser¢@o internacional complexa,
pautada pelo distanciamento em relagdo as duas superpoténcias. De certa forma, os
eixos da estratégia mexicana haviam sido lancados pelo regime revoluciondrio ja na

década de 1930, com a consolidag¢do do PRI, da Doutrina Estrada e da Cldusula Calvo.
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Como veremos adiante, esses dois principios pautavam a soberania politica e econdmica
como valores mdximos da politica externa mexicana, que se desdobravam em questdes
outras tais como o nacionalismo, o terceiro-mundismo e a ndo-ingeréncia politica.

Em fevereiro de 1930, o PRI decidira romper relagdes diplométicas com a URSS
em decorréncia de um atrito bilateral, de modo que o México foi entdo admitido na Liga
das Nagdes. Envolvendo a crise diplomdtica entre os dois paises, constava o
descontentamento mexicano com o dogmatismo da doutrina revoluciondria de Moscou,
o distanciamento da URSS em relacdo a Revolu¢do Mexicana, a caréncia de interesses
materiais do México na Riissia e o apoio soviético ao Partido Comunista Mexicano, que
executava acdes subversivas contra o governo de Portes Gil (1928-1930). O afastamento
do bloco soviético veio se somar a desconfianga histérica em relacdo a outra
superpoténcia (os EUA), impulsionando uma politica externa marcada pela autonomia e
pelo ativismo nos féruns multilaterais (BERNAL-MEZA, 2007).

Um dos pilares conceituais dessa politica, a Doutrina Estrada fora enunciada em
1931, pelo entdo chanceler Genaro Estrada, com a finalidade de contrapor-se a
concepg¢do vigente de reconhecimento internacional de governos — segundo a qual este
se faria em fun¢do da capacidade da nacdo autogovernar-se. Para o chanceler mexicano,
essa doutrina colocava sob juizo estrangeiro a legitimidade politica de um governo

nacional, o que era uma afronta a soberania dos povos. A partir disso, postula Estrada:

“Depois de um estudo muito atento sobre a matéria, o governo do México transmitiu
instru¢des a seus ministros ou encarregados de negdcios nos paises afetados pelas
recentes politicas [de reconhecimento de governo], fazendo-lhes saber que o México
ndo se pronuncia no sentido de outorgar reconhecimentos porque considera que esta
€ uma pratica denigridora que, ferindo a soberania de outras nacdes, coloca-as na
situacdo de que seus assuntos interiores possam ser qualificados em qualquer sentido
por outros governos, os quais de fato assumem uma atitude de critica ao decidir,
favoravel ou desfavoravelmente, sobre a capacidade legal de regimes estrangeiros.
Em conseqiiéncia, o governo do México se limita a manter ou retirar, quando o
julgue procedente, seus agentes diplomadticos e a manter ou retirar, quando o julgue
precedente, os similares agentes diplomadticos que as nagdes respectivas tenham
acreditado no México, sem qualificar, nem precipitadamente nem a posteriori, o
direito que tenham as nagdes estrangeiras para aceitar, manter ou substituir seus
governos ou autoridades” (ESTRADA apud URDANIVIA, 1999: 136).

Tal qual formulada acima, a Doutrina Estrada foi o fundamento da posicao
mexicana durante a crise hemisférica decorrente da Revolucdo Cubana, em que o
principio da auto-determinag@o foi contraposto a logica de defesa coletiva da Guerra

Fria. A manutencio dos lacos comerciais e diplométicos com o regime socialista, em
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um momento em que todos os demais latino-americanos lhe viravam as costas, foi
seguramente um dos pontos notérios da politica externa mexicana do periodo.

Outro principio bédsico para o ‘“nacionalismo revoluciondrio” do PRI foi a
Cldusula Calvo, como ficou conhecida em homenagem ao jurista argentino que a
formulou. Consagrada em diversos artigos da Constituicdo Mexicana de 1917, a
cldusula previa que estrangeiros, para adquirir propriedades no México, deveriam
abdicar da protecdo de seu estado origindrio e submeter-se ao ordenamento interno
mexicano. Conforme aponta Urdanivia, “a esséncia dessa cldusula é a de despojar de
conteido material qualquer demanda diplomdtica feita por dano causado a um
estrangeiro” (URDANIVIA, 1999: 161). Essa doutrina foi se desenvolvendo no
ordenamento juridico mexicano ao longo das décadas seguintes, respaldando, por
exemplo, o decreto de estatizacido dos hidrocarbonetos em 1937 e a “Lei para promover
o investimento mexicano e regular o investimento estrangeiro” de 1973. Como se nota,
a Clausula Calvo e a Doutrina Estrada se fundamentavam na soberania e na auto-
determinacdo, formulando uma politica externa com forte apelo normativo e avessa ao
status quo do poder mundial. O objetivo dessa secdo é descrever como essa politica
externa foi abandonada pelo PRI a partir de 1982, em favor do pragmatismo neoliberal,
da adesdo as estruturas hegemonicas de poder mundial e da aproximagdo com os
Estados Unidos. Essa digressdo histérica busca relativizar a idéia de que a cooperacdo
antidrogas com os EUA € o dltimo recurso para as forgas de seguranca do México, ou
que esta € a melhor alternativa para a repressdo ao narcotrafico; ao contrario, apresenta
a cooperagdo securitdria como um desdobramento da convergéncia histdrica entre os
dois paises, ou como “dependéncia da trajetria” da politica externa mexicana em sua
associacdo assimétrica com os Estados Unidos nas ultimas trés décadas.

Desde a segunda metade da década de 1970, o México ja recorria ao Fundo
Monetdrio Internacional para estabilizar o cambio e equilibrar as financas publicas,
além de captar investimentos privados. No entanto, a elevagdo das taxas de juros
internacionais em 1981-1982 arrasou o ciclo expansivo da economia mexicana (1978-
1981) e afundou o pais na primeira recessdo desde a II GM, agravada pela incapacidade
de honrar os compromissos externos. A moratéria da divida externa mexicana,
declarada em agosto de 1982, evidenciou a profundidade da crise e abriu caminho para
as reformas econdmicas do governo seguinte, liderado por Miguel de la Madrid Hurtado
(1982-1988) (MALDONADO, 2009: 7-8). Em dezembro, seria anunciado o Programa

Imediato de Reordenag¢do Econdmica (PIRE), que propunha a reducdo do gasto publico
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e a elevacdo da taxa de juros. O governo de Madrid Hurtado, conhecido como
“Lamadridato”, seria marcado pelas continuas negociagdes com o FMI para
reescalonamento da divida e pela incorporagdo dos imperativos da ortodoxia econdmica
para o ajuste, que redundaram em estagnag¢do e inflagdo combinadas.

Em 1986, a divida externa atingia 77% do PIB mexicano e os termos de troca de
seu comércio exterior correspondiam a aproximadamente 50% do indice de 1980
(URDANIVIA, 1999: 191-193). Nesse ano, o México entrou para o GATT e Hurtado
langou um novo programa de recuperacdo, o Programa de Estimulo e Crescimento
(PAC, em espanhol), que pautou a negociacdo com os credores internacionais. Segundo
Maldonado (2009), “nesse programa estd claramente delineada a mudanga na estratégia
de desenvolvimento da economia mexicana — o modelo de substituicdes de importacoes
¢ abandonado em favor do novo liberalismo econdmico (neoliberalismo)”
(MALDONADO, 2009: 8). Por mais que o nacional-desenvolvimentismo das décadas
anteriores ja ndo tivesse folego durante o “Lamadridato”, a adesdo plena ao modelo
neoliberal s6 seria realizada no governo de Salinas de Gortari (1988-1994),
contemporaneo do Consenso de Washington.

As reformas de Gortari sdo andlogas as de Menem na Argentina: abertura
comercial, flexibilizacdo do marco regulatdrio ao investimento estrangeiro, privatizagdo
ou extincdo das empresas e bancos estatais, venda das acdes do Estado em setores
estratégicos, como a alimentagdo, petroquimica, téxteis, etc. A corrosdo do papel do
setor publico na economia e a abertura ao neoliberalismo exigiam que o comércio
internacional e os investimentos estrangeiros dinamizassem a economia, O que
demandava novas prioridades para a politica externa. No governo de Gortari, a direcdo
do PRI avaliava que nem a Europa e nem o Japao teriam disposi¢cdo e capacidade para
um estreitamento econdmico, o que tornava os Estados Unidos como o pdlo natural de
atracdo (BERNAL-MEZA, 2007: 41). Com esse espirito foram conduzidas as
negociagdes de um convénio comercial, que culminaria, em agosto de 1992, no Acordo
de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA, em inglés). O NAFTA nao foi
meramente uma medida de politica externa; ele representou a institucionalizagdo de um
processo de crescente sinergia econdmica entre México e Estados Unidos, que passou a
englobar 88% das exportagdes e 74% das importagdes mexicanas (ver Gréfico I).

Além disso, o governo de Salinas de Gortari foi responsdvel pela adesdo em
1989 do México ao Plano Brady, assim chamado em alusdo ao entdo Secretdrio do

Tesouro dos EUA, Nicholas Brady. O plano colocava a renegociacdo da divida externa
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(reducgdo do principal e dos juros através da emissdo de novos titulos) em fungdo da
abertura dos mercados nacionais dos paises devedores, o que tornava a economia
mexicana cada vez mais em funcdo de seu setor externo. Decidido a romper com seu
passado terceiro-mundista, o México entra para a Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) em 1994 e para o quadro de acionistas do Banco
Internacional de Compensacdes (BIS) em 1996.

A literatura converge em apontar o mandato de Salinas de Gortari como o dpice
do programa neoliberal no México (BENfTEZ MANAUT, 2006; BERNAL-MEZA,
2007; GONZALEZ GONZALEZ, 2001; MALDONADO, 2009; URDANIVIA, 1999).
De certa forma, a adesdo ao Consenso de Washington representava uma inversdao
importante na relagdo com os Estados Unidos, visto que reconhecia o triunfo material e
ideoldégico dos EUA na Guerra Fria e na ordem internacional que lhe sucedeu. No
entanto, as relacdes bilaterais nas décadas de 1980 e 1990 sofreriam reveses
importantes, em especial em temas de seguranca e politica regional. Dentre os pontos de
atrito, cabe mencionar (1) o protagonismo mexicano na mediagdo da crise
centroamericana da década de 1980, através do Grupo do Rio; (2) os conflitos bilaterais
em torno da politica antidrogas de Washington; (3) a defesa do fim do bloqueio a Cuba
pelos mexicanos; (4) a oposicdo do México a expulsdo automdtica de paises ndo-
democréticos da OEA; e (5) a reticéncia em relagdo ao uso da forca pelos Estados
Unidos no Kosovo, sem aval do Conselho de Seguranca. Dessa forma, a politica
mexicana optou por uma aproximagdo com os EUA pautada pelo Consenso de
Washington, mas manteve em grande medida resguardados os principios de soberania e
ndo-intervencdo da heranca priista.

Essa orientagdo se manteria durante o governo de Ernesto Zedillo (1994-2000),
que sofreu crescentes pressdes externas sobre o sistema de partido dominante, com
dentincias de fraude eleitoral e de violacdo dos direitos humanos. A insurgéncia no sul
do paifs, cujo epicentro foi a regido de Chiapas, colocava um desafio concreto a agenda
neoliberal do governo federal, colocando em evidéncia o processo de exclusdo social
que afetava principalmente a populacdo camponesa e indigena. Juntamente com a crise
financeira de 1994, a sublevagdo do Exército Zapatista de Liberacdo Nacional (EZLN)
obrigou o governo de Zedillo a “voltar-se para dentro”, freando o impeto globalista e
livre-cambista de Salinas de Gortari. Ademais, a economia mexicana vinha
apresentando resultados pouco animadores: no periodo 1985-1989, a taxa média de

crescimento real do PIB fora de 0,1%, e, no periodo 1990-1994, essa taxa foi de 1,5%, o
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que pode ser considerado irrisério em comparacdo aos 6,4% atingidos na média do
periodo 1951-1981 (GONZALEZ GONZALEZ, 2001: 649). Em 1995, por decorréncia
da fuga de capitais, o PIB mexicano teve uma queda nominal de 6,4 pontos percentuais,
mas os anos seguintes apresentariam resultados bem mais positivos. Vale lembrar que a
rdpida recuperacgdo da crise mexicana de 1994 foi possivel gracas a um pacote de US$
50 bilhdes liberado pelo governo Clinton, em um momento em que os EUA negociavam
a ALCA com os demais paises latinoamericanos.

A vitdria da oposicdo em 2000 marcou uma virada na histéria do México, e a
politica externa ndo poderia deixar de acompanhar as mudancgas. A ascensdo de Vicente
Fox (2000-2006) a presidéncia aludia ao banimento do legado revoluciondrio e a
refundacdo do estado mexicano em moldes liberal-democriticos, com maior
transparéncia e descentraliza¢do. No plano externo, essa proposta implicava um passo
adiante na aproximacdo do México com os paises centrais, em particular os Estados
Unidos, visto que grande parte da reticéncia de Washington em rela¢do ao vizinho —
causada pela percepcdo de ineficiéncia institucional, pela corrupgdo, pela falta de
democracia e pelas violagdes dos direitos humanos — deveria ser superada com o novo
governo. A convergéncia politica de Fox e George Bush indicava boas perspectivas para
as relacdes bilaterais, bem como para a atua¢do conjunta dos dois paises nos foruns
multilaterais.

De fato, a orientacdo externa do Partido de Ac¢do Nacional (PAN) foi mais
pronunciada e visivel do que suas prometidas reformas internas. Fox incorporou ao
discurso diplomdtico mexicano os valores politicos da globaliza¢do neoliberal, como
“democracia” e “direitos humanos”, fazendo com que tais preceitos universalistas
ganhassem terreno em relacdo aos conceitos de “autodeterminac¢do” e “soberania”. O
exemplo paradigmético dessa inversdo foi a politica para Cuba, que de 2001 a 2004
vivenciou uma escalada de tensdes. A primeira divergéncia ocorreu na Comissdo de
Direitos Humanos da ONU, quando Fidel Castro e Jorge Castafieda (entdo chanceler
mexicano e bidgrafo de Che Guevara) divergiram abertamente quanto a resolucio sobre
o regime cubano. No ano seguinte, uma série de declaragdes desastradas de ambos os
lados aprofundaram as desconfiangas: o governo cubano cada vez mais percebia o
presidente mexicano como um aliado de Washington e um defensor do isolamento de
Cuba; Vicente Fox, por seu turno, percebia o regime cubano como um anacronismo
autoritdrio, incompativel com os principios interamericanos. Em 2004, a crise atingiu

seu dpice: primeiro, o México passou a votar a favor da condenacdo de Cuba por
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violagdes dos direitos humanos; segundo, o governo cubano publicou uma conversa de
Fidel e Fox em que este afirmava sua preocupag@o em “ndo incomodar George Bush”;
terceiro, Fidel declarou que a tradicdo diplomdtica mexicana, juntamente com o
prestigio do pais na América Latina, “havia se convertido em cinzas”; e, por fim, o
governo mexicano decidiu romper relagdes diplométicas com Cuba em maio de 2004. A
situacdo se reverteria em julho, quando o chanceler do México, acuado por pressdes de
partidos e organizacdes sociais, visitou Havana e acordou a reabertura de ambas as
representacdes (VELAZQUEZ FLORES & DOMINGUEZ, 2007: 29-32).

A politica externa do México para a América Latina passou por outros
momentos complicados, como a Cidpula de Mar Del Plata (2005) e a elei¢cdo do
Secretariado-Geral da OEA. Em esséncia, a razdo dessas crises diplomadticas foi a
desconfianca dos grandes paises latino-americanos em relacdo a parceria do México
com os Estados Unidos, que se chocava com a pretensdo de Fox de exercer uma
mediacdo interamericana. Na IV Cidpula das Américas, sediada na Argentina em 2005,
o entdo chanceler mexicano Luiz Ernesto Derbez propds uma declaracdo de apoio ao
livre-comércio e defendeu a criagdo da ALCA, o que foi rejeitado pelos principais
paises da regido, particularmente Venezuela e Argentina. As animosidades entre México
e Argentina, infladas por uma diplomacia de microfones de seus lideres, arrefeceram-se
pouco apds a Cupula, dada a rejeicdo do préprio Senado mexicano a postura de Derbez.
O conflito com a Venezuela, por seu turno, teve maior intensidade e duracdo, com
acusagOes de “populista” e “filhote do império” por cada um dos contendores. A crise
resultou no retorno do embaixador venezuelano na Cidade do México e na retirada da
Venezuela da G-3 — um acordo comercial entre Colombia, México e Venezuela
(FLORES & DOMINGUEZ, 2007: 32-36).

A eleicdo para o cargo de Secretdrio-Geral da OEA também foi um momento
critico para a diplomacia regional do governo Fox, que buscava algar a candidatura de
seu ministro de Relacdes Exteriores, Luiz Ernesto Derbez. A candidatura concorrente
era de José Miguel Insulza — apoiada por Chile, Argentina, Uruguai, Brasil e Venezuela
—, que representava, assim, principais forgas latino-americanas, ao passo que Derbez era
respaldado por Washington. Apds cinco votagdes empatadas, os Estados Unidos
retiraram seu apoio a Derbez e pressionaram-no para que abrisse mao da disputa, o que
abriu caminho para a vitéria de Insulza (CEPIK, JORNADA & BORBA, 2009: 7).
Esses dois exemplos ilustram a dificuldade do governo Fox dialogar com as liderangas

latino-americanas, onde a politica externa mexicana perdera muita forca nos anos
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anteriores. E necessario reconhecer que esse afastamento nio é simplesmente uma
incompatibilidade retérica; ele tem um substrato material, qual seja, a reduzida
participacdo da América Latina no comércio exterior mexicano (em torno de 5%) e a
alienacdo do México das iniciativas de integragdo sul-americanas (Mercosul, CAN,
Reuniao de Presidentes da América do Sul, etc.).

Em seu programa, Vicente Fox reconhecia que os ultimos governos priistas
haviam sido negligentes com a América Latina e que essa regido deveria recuperar
importancia na politica externa do pais. Da mesma forma, defendia uma maior
diversificagdo dos parceiros para conquistar autonomia de acdo, construindo
aproximagdes com a APEC, a Unido Européia e a América Latina. No entanto, essas
iniciativas ndo se efetivaram como se previa, o que ndo pode ser apartado do grau de
associacdo do México aos Estados Unidos nessa altura, seja em termos de dependéncia
econdmica ou de cooperacdo politica. Em outras palavras, a autonomia pelo
voluntarismo ndo superava o peso histérico do NAFTA sobre a tomada de decisdo em
Los Pifios, o que nos obriga a compreendé-lo como um movimento de fato estrutural na
histéria mexicana.

No ambito multilateral, a politica externa de Fox orientou mudancas em relacio
aos governos que lhe precederam. Nos anos 1980 e 1990, a adesdo a agenda neoliberal
por um pais governado por um sé partido fora uma constante razdo de embaraco para os
diplomatas mexicanos, que se desdobravam entre, de um lado, o pragmatismo
econdmico e o envolvimento direto na diplomacia econdmica multilateral (OMC,
UNCTAD, etc.), e, de outro, o afastamento dos foéruns politicos multilaterais e das
iniciativas de intervencdo humanitdria, de controle de armamentos e de jurisdi¢do
extraterritorial (GONZALEZ GONZALEZ, 2001). Como parte da idéia de adaptar a
politica externa as mudangas nacionais e internacionais, Vicente Fox buscou alcar a
participacdo do pais aos féruns multilaterais de cunho politico, em especial na ONU.
Em relagdo aos direitos humanos, o México assinou doze tratados internacionais
relacionados a matéria (incluindo o Tribunal Penal Internacional), exerceu a presidéncia
da Comissdo de Direitos Humanos da ONU e passou a aceitar o escrutinio internacional
sobre violacdes ocorridas no México. Em 2002-2003, o México se candidataria a um

assento temporario no Conselho de Seguranca da ONU.
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O Partido de Acdo Nacional venceria a eleicdo presidencial de 2006 por uma
contestada margem®, em um pleito polarizado com a esquerda mexicana (PRD). Em
grande medida, o presidente eleito Felipe Calderén (2006-2012) norteava-se para a
continuidade das politicas de Fox; no entanto, como veremos, sua estratégia
internacional foi mais adiante que a de seu predecessor, ainda que ndo tenha lhe alterado
o rumo. Para compreender esse avango, convém recuperar os desdobramentos do 11/09
para as relagdes entre Estados Unidos e México.

A concep¢do de seguranca nacional em Washington foi alterada com os
atentados de 2001. De um lado, os Estados Unidos securitizavam o terrorismo e
propunham maior cooperacio internacional para fazer frente a essa ameaca; de outro,
incrementavam sua preocupacdo com as fronteiras, buscando elevar sua capacidade de
prevengdo e alerta contra novos ataques. Ambas as medidas afetavam diretamente o
Meéxico. Em marco de 2002, foi assinado um acordo de fronteira inteligente entre os
dois paises, para impulsionar o intercimbio de informagao e a cooperagdo inter-agéncia.
No entanto, as autoridades mexicanas foram revelando um crescente desapontamento
com a natureza da cooperacdo proposta por Washington, que sobre-dimensionava o
terrorismo. Além disso, havia uma tensdo entre burocracias no governo mexicano: as
forcas policiais e os servigos de inteligéncia impulsionavam a cooperagdo com as
agéncias estadunidenses, enquanto que o ministério de Relagdes Exteriores manifestava
sua oposicdo a “guerra global ao terror” e a criacio do Comando Unificado Norte
(NORTHCOM), em 2002 (BENITEZ MANAUT, 2009: 177). Além disso, os governos
Fox e Zedillo foram criticos do mecanismo de certificacdo anual emitida pela Casa
Branca sobre o grau de comprometimento dos paises no controle de drogas ilegais,
respaldando o MEM/CICAD’ como substituto.

A ascensdo de Felipe Calderén a presidéncia pos em evidéncia um tema que
permeara todos os governos anteriores: o narcotrdfico organizado como ameaga méixima
a seguranca nacional. A disposi¢cdo do governo Calderén em lancar uma guerra total
contra as organizagdes narcotraficantes abriu caminho para uma cooperacdo estratégica
com os Estados Unidos, superando certas reticéncias histéricas. Do lado estadunidense,

a cooperacdo antidrogas com o México era tida desde os anos 1980 como pouco eficaz,

* Segundo o resultado oficial, a diferenca entre Felipe Calderén e Lépez Obrador foi de 0,57%.

> O Mecanismo de Avaliagio Multilateral (MEM, sigla hispanica) foi criado no ambito da CICAD
(Comissdo Interaericana para o Controle do Abuso de Drogas) da OEA em 1999. Corresponde a uma
compilac@o de relatérios enviados por autoridades judicidrias e policiais nacionais dos paises-membros. A
certificacdo unilateral do Escritério para Politica Nacional de Controle de Drogas (ONDCP, sigla
anglosaxdnica) foi abolida na sua forma tradicional em 2001.
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em virtude da ineficiéncia e da corrupcdo das agéncias mexicanas (TORO, 1999). Do
lado mexicano, havia uma critica a natureza parcial da “guerra as drogas” (que ndo
enfatizava a reducdo do consumo), da elevacio do narcotrifico a agenda de seguranca
hemisférica e, mais especificamente, ao processo unilateral de certificacdo realizado
pela Casa Branca. O momento critico da transicdo rumo a uma cooperagdo securitaria
estratégica ocorreu com a declaracdo da Cipula de Mérida em 2007. O plano trienal
firmado por Calderén e Bush projetava uma finalidade comum (desestruturar o
narcotrifico organizado), em que os Estados Unidos apoiariam principalmente as Forcas
Armadas e a policia mexicanas, e os recursos dotados para esse apoio representariam
uma elevag@o substantiva da média recente de auxilio estadunidense para o México
(USS$ 1.,4bi em comparagdo a US$ 400mi em todo o governo Fox).

Vale lembrar que a cooperagdo antidroga entre Estados Unidos e México
remonta pelo menos a década de 1970, quando a DEA passou a organizar operacdes de
interdicdo e erradicacdo em conjunto com a policia mexicana, além de oferecer
capacitacdo e treinamento. No entanto, como aponta Toro (1999), “a decisdo mexicana
de aceitar uma cooperagdo formal e aberta com a DEA nos anos 1970 foi em grande
medida resultado de sua incapacidade em controlar os agentes da DEA atuando em seu
proprio territério” (TORO, 1999: 635), o que ocorria desde a década de 1930. Em 1975,
iniciou-se com apoio estadunidense a chamada Opera¢do Condor, que tinha a missdo de
abater a producdo de opidceos e maconha nos estados de Chihuahua e Durango. A
cooperagcdo formal estabelecida na década de 1980 tinha o objetivo de conter as
prerrogativas extraterritoriais dos agentes da DEA, que exerciam perseguicdes e
operacdes no México fora de qualquer marco legal. A preocupacdo com a soberania
mexicana fica evidente no texto do Acordo de Cooperagdo para o Combate ao Trafico
de Narcoéticos e Dependéncia de Drogas, firmado em 1989, que € um desdobramento do
Tratado de Assisténcia Legal Mutua de 1987. Ndo obstante, a cooperacdo com as
agéncias estadunidenses acabava gerando bons resultados do ponto de vista do controle
antidroga, suprindo as caréncias institucionais e orcamentarias dos policiais mexicanos
(TORO, 1999: 637-639). Essa afinidade historica explica a maior aderéncia que a
cooperag@o com os EUA possui junto as forcas policiais, se comparada com a de outros
setores do estado mexicano.

Além desse suporte, os Estados Unidos também serviram como instincia
judicidria dltima para o combate das autoridades mexicanas ao narcotrdfico. O marco

legal para essa cooperagdo judicidria é o Tratado de Extradi¢do firmado em 1978, que
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permitiu, por exemplo, o envio de Juan Garcia Abrego, chefe do “Cartel do Golfo”, para
julgamento nos EUA em 1996. Dessa forma, a existéncia de relagdes prévias, tanto no
campo policial como judicidrio, ndo deve ser menosprezada na avaliacdo da cooperacio
antidroga estabelecida na tltima década entre México e EUA. No entanto, cabe
perceber, como salientado acima, que hd um salto quantitativo (orcamentdrio) e
qualitativo (concep¢do) com a Iniciativa Mérida, que necessita ser compreendido por
dois fatores correlatos: primeiro, a cooperagdo antidroga se d4 em um novo contexto
politico e econdmico das relagdes bilaterais, como se buscou demonstrar nessa secdo;
segundo, a concepcao dos dois governos a respeito da agdo antidroga conseguiu superar
certas divergéncias histéricas — do lado mexicano, a desconfianca em relacdo agéncias
policiais estrangeiras deixou de ser uma prioridade da politica antidroga, que passou a
concentrar-se somente no narcotrafico; do lado estadunidense, abdicou-se da énfase em
acOes extraterritoriais para controle antidroga, substituindo-as pela cooperagdo
intergovernamental. Nesse quadro, a cooperagdo securitdria pdde avancar para um nivel
estratégico, em que se aprofundam as medidas de confianca entre os dois governos.
Retomando as extradi¢des como indicador, verificamos que os dois governos panistas
(especialmente o atual) elevaram consistentemente o nimero de extraditados aos EUA
(ver grafico II). Se, em 1996, quando Garcia Abrego foi extraditado, o niimero total de
criminosos com esse destino foi de 13; em 2000, quando Fox assume, foram 12
extraditados. J4 em 2006, registraram-se 63 extradi¢des e, em 2009, foram 107. Como
veremos adiante, o aumento do ndmero de criminosos mexicanos extraditados para os
EUA foi um dos argumentos em que se apoiaram as agéncias estadunidenses para
avaliar que existiam condi¢des favordveis durante a presidéncia Calderén para um
aprofundamento da cooperagdo bilateral antidroga.

A reconstru¢@o histdrica apresentada nessa secdo tem o papel de (1) resumir a
transformacdo na politica externa mexicana nos ultimos trinta anos, (2) avaliar o
significado histérico do NAFTA como fendmeno de maior duracdo para a economia e a
sociedade mexicanas, e (3) compreender a Iniciativa Mérida como ponto de chegada de
trés grandes convergéncias (econdmica, politica e securitdria) entre EUA e México, que
permitiram um salto na cooperagdo inter-estatal antidroga.

Quanto a transformacéo na politica externa, deve-se ter em mente que o México
desde 1982 foi gradualmente abandonando os pilares da diplomacia terceiro-mundista
do PRI, baseada no nacionalismo, no juridicismo e no anti-imperialismo. Nesse

processo, os conceitos-chave dessa diplomacia, a Doutrina Estrada e a Cldusula Calvo,
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foram sendo relativizados ao extremo de perderem qualquer sentido prético. A Doutrina
Estrada, assentada na auto-determinacio e no principio de soberania, foi renegada pelo
cosmopolitismo liberal de Vicente Fox, que, ao aderir a retérica politica da
globalizagdo, julgava colocar o México no mesmo patamar politico e moral das
democracias liberais do primeiro mundo. A Cldusula Calvo, por seu turno, perdeu seu
sentido pratico com a adesdo do México ao regime juridico do neoliberalismo, com a
entrada do pais no GATT e no NAFTA. Esses acordos prevéem o “tratamento nacional”
as empresas estrangeiras, da mesma forma que exigem a abolicio de formas de
propriedade comunal ou coletiva, como praticavam historicamente os camponeses
mexicanos. E importante notar que essa mudanca se fez sem ruptura politica, isto é, sem
substitui¢do do partido dominante; o que de fato ocorreu foi uma dissidéncia do PRI em
1989, quando os setores nacionalistas e desenvolvimentistas do partido se reagruparam
no Partido da Revolucdo Democratica (PRD).

Quanto ao significado do NAFTA, convém ir além de sua incompatibilidade
com a Clausula Calvo. Do ponto de vista econdmico, as transformacgdes sdo multiplas:
primeiro, o dinamismo da economia mexicana deixou de ser investimento e gasto
publico (tipico do padrido desenvolvimentista), que foram substituidos pelo investimento
direto estrangeiro e o comércio internacional, em particular com os EUA; segundo, a
extroversdo da economia mexicana implicou uma maior oscilagdo de suas taxas de
crescimento, refletindo sua vulnerabilidade as varidveis exdgenas. Do ponto de vista
social, a abertura comercial sob o NAFTA representou tanto uma elevagdo dos niveis de
pobreza (que ja atinge cerca de metade da populagdo do pais) como um agravamento
das assimetrias regionais do pais, dividido entre um norte “naftizado” (industrializado e
ligado aos EUA) e um sul socialmente critico. Do ponto de vista de politica externa, o
atrelamento da economia mexicana aos Estados Unidos gerou uma base material para
que Washington ascendesse ao topo da agenda internacional do México, desacreditando
suas tentativas de diversificacdo de parceiros € mesmo suas iniciativas autdnomas no
plano multilateral.

Quanto ao cardter da Iniciativa Mérida, cabe recapitular as trés convergéncias entre
México e Estados Unidos que acompanharam a reorientagdo externa do primeiro. A
primeira delas, de cunho econdmico, teve seu dpice com o governo de Salinas de
Gortari, ainda que houvesse sido impulsionada pela crise da divida no governo anterior.
Ela correspondeu a adesio ao Consenso de Washington e a agenda neoliberal,

implicando diretamente na reforma do setor publico e na abertura comercial e
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financeira. Essa convergéncia teria seu marco de referéncia no NAFTA. A segunda
convergéncia possui uma natureza politica, tendo o governo de Vicente Fox como
referéncia. A substitui¢do do partido governante impulsionou a incorporag@o de valores
como ‘“democracia” ou ‘“governabilidade democratica”, ‘“direitos humanos”,
“intervencOes humanitdrias” e “liberdade” no sentido universalista em que eram
defendidos pelos idedlogos da globalizacio hegemonica. Em oposicdo a sua doutrina
histérica de ndo-ingeréncia, o México passou a ser um promotor de valores
pretensamente universais — como propunham os Estados Unidos. O caso emblemético
dessa segunda convergéncia foi a posi¢ao do México em relacdo ao governo de Cuba de
Fox em diante. Por fim, a terceira convergéncia entre os dois paises envolveu o campo
de seguranca, em que a Iniciativa Mérida, e conseqiientemente o atual governo,
representam o ponto de inflexdo. A associacdo do México aos Estados Unidos fora
sempre permeada pela desconfianca histérica em relacio ao expansionismo de
Washington, o que dificultara visdes comuns a respeito de seguranca e defesa. Os
ataques de 11/09 criaram um contexto em que a cooperacdo se tornou urgente e
necessdria, mas o contra-terrorismo ndo superou as reticéncias mexicanas em relacdo ao
vizinho, visto que a ameaca em questdo era entendida como questdo interna dos EUA.
Dessa forma, a questdo das drogas, e mais especificamente da violéncia dos “cartéis”
mexicanos, exerceu um poder de atracdo muito mais forte e duradouro, impulsionando
uma cooperagdo estratégica no campo do controle de psicoativos. O estado de urgéncia
e mobilizagdo criado por Calderén e a disposi¢cdo deste em levar ao extremo a “guerra

aos cartéis” foram decisivos para possibilitar essa terceira convergéncia.

3.2. Ascensdo do Narcotrifico Organizado

O objetivo dessa secdo € explicar o surgimento do narcotrifico organizado nas
Américas e particularmente no Meéxico. Posta dessa forma, a tarefa parece
exageradamente ampla para o espago que aqui lhe cabe. Cientes disso, limitamos nossa
andlise de dois modos: primeiro, tratamos como ‘“narcotrdfico organizado” um sistema
comercial regido por organizacOes estruturadas, com penetragdo no tecido social,
conexdes internacionais regulares e capacidade coercitiva propria. Tendo como
referéncia autores reconhecidos no tema, podemos situar a transicio do mero negdcio

ilegal para esse sistema transnacional por volta da década de 1970°, por razdes que

® RODRIGUES (2003), SERRANO & TORO (2002) e TOKATLIAN (1988) se concentram
especificamente nessa transformagdo do narcotrifico e de sua relacio com o Estado; sem embargo,
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trataremos adiante. E necessario notar que essa transi¢io se dd pari passu i inclusdo do
narcotrifico como questdo relevante da agenda de seguranga interamericana, a partir da
doutrina de “guerra as drogas”. Dessa forma, o recorte cronolégico ndo se pauta
exclusivamente por uma transformacio na natureza de organizacdo do negécio ilegal,
mas também por uma nova relacdo do Estado com o mesmo, e, da perspectiva que aqui
se adota, ndo se verifica uma causalidade simples entre uma e outra, mas sim dois lados
de um mesmo fendmeno. Outrossim, a primeira questdo a ser respondida é como e por
qué surge no continente americano este novo perfil de organizag¢io narcotraficante.

A segunda limitacdo que devemos nos impor € em relacdo ao surgimento do
narcotridfico no México, que possui uma tradicdo quase secular de contrabando em
direcdo aos Estados Unidos (ASTORGA, 2003). Seguindo o recorte ji proposto,
interessa-nos essencialmente o surgimento das organizacdes complexas no México a
partir da década de 1980, atribuindo énfase aos desenvolvimentos recentes que
colocaram os assim chamados “cartéis da droga” no topo da agenda de governabilidade
do pais. Portanto, essa segunda limitagdo temdtica nos coloca uma segunda pergunta
(“como surge o narcotrdfico mexicano nos moldes atuais?’), que se subordina a
primeira diante da percep¢do de que hd uma organicidade entre as tendéncias do
narcotrdfico mexicano e os movimentos estruturais do sistema interamericano de
producdo e distribui¢do de drogas ilegais.

Nossa primeira questdo (“como surge o narcotrdfico organizado nas Américas?”)
j& foi abordada por diversos autores’, de modo que nos permitimos esquematizar a
andlise em seis fatores gerais:

(1) elevagdo sustentada da demanda, com a formag@o de centros consumidores
nas cidades norte-americanas, européias e, mais tardiamente, nas metrépoles latino-
americanas. Além disso, a elevacdo da demanda no periodo também estd diretamente
associada ao “boom” da cocaina nos Estados Unidos, que combinou a euforia da
geracdo yuppie com um contingente de jovens viciados em heroina herdados da Guerra
do Vietnam. Como demonstra Mares (2006), o crescimento do consumo de heroina
pelos veteranos foi tratado prioritariamente como questio de satde publica nos Estados

Unidos, com gastos para prevengdo e tratamento em elevada proporg¢do, alids, nunca

encontramos respaldo a esse recorte cronolégico também nos estudos de GUAQUETA (2004),
HURRELL (1998), MARES (2006).

7 As seis razdes aqui apresentadas podem ser encontradas em mais detalhe nos trabalhos d¢ ANDREAS
(1995), MACKE (2007) MARES (2006), PROCOPIO FILHO (1999), SERRANO & TORO (2002),
TOKATLIAN (1999) e particularmente de RODRIGUES (2002; 2003).
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repetida nas décadas seguintes. A progressiva entrada da cocaina no mercado norte-
americano substituiria essa noc¢do sanitarista pela énfase no combate a oferta, que se
tornaria hegemonica dai em diante. O consumo de cocaina sofreria menos estigma
social, o que ampliaria seus consumidores em potencial e, em comparacdo com as
drogas ji4 amplamente consumidas, como a maconha, proporcionaria um valor
adicionado por quilo muito superior, além de ndo estar disponivel para auto-
abastecimento. A elevagdo (em termos de quantidade e preco) da demanda por drogas
ilegais € sem duvida o elemento bdsico para a constituicio de organizagdes
narcotraficantes sofisticadas no continente;

(2) estrutura de incentivos econémicos colocada as populagdes marginalizadas
nas grandes cidades e aos camponeses na América Latina. A rentabilidade potencial
oferecida pela producdo e distribuicdo de drogas ilegais, em um contexto de paralisia
econdmica generalizada no continente, permitiu um maior contingente disponivel como
mao-de-obra para as ascendentes narco-organizagdes, entdo centradas na Coldmbia; os
paises que iniciaram a producdo massiva de folha de coca, Peru e Bolivia, foram
particularmente afetados pela crise da divida e pela recessdo dos anos 1980;

(3) as condicdes sociais e geogrdficas existentes na América Latina que fizeram
da regido um terreno fértil para o novo tipo de organizacdo; pode-se salientar, dentre
elas, o clima e o relevo favordveis ao plantio de coca, o significado civilizacional desse
plantio para os povos origindrios e, ndo menos importante, o aproveitamento de
circuitos pré-existentes, especialmente na Colombia, de contrabando e criminalidade
internacional (trafico de esmeraldas, roubo de carros, contrabando, etc.). Esses circuitos
seriam alavancados pela rentabilidade do trafico de drogas ilegais, herdando liderancas
e contatos acumulados pela ilegalidade ji estabelecida, assim como sua cultura de
corrupcdo e violéncia;

(4) a penetracdo burocrdtica do crime organizado® — que lhe permitiu nio sé
certa conivéncia das forcas policiais mas também um processo pro-ativo de fomento e
de substituicdo da presenca social do Estado pelo clientelismo local das organizagdes
emergentes;

(5) a liberalizacdo financeira e o desenvolvimento da tecnologia bancdria, que

facilitou a lavagem dos narco-ddlares e a evasdo de divisas. Obviamente, a repatriacao

8 . = = ‘o p . A

Tal mecanismo de corrupcio e perversao da logica do Estado € bem exemplificado pelas “maximas” do
narcotrafico, como, por exemplo, “a droga tem suas prdprias leis” ou a disjun¢do “plata o plomo”
(suborno ou morte).
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dos ganhos auferidos com as atividades ilicitas € um passo indispensavel para seu pleno
desenvolvimento. Ainda que o impulso neoliberal da década de 1990 j4 tenha recuado, a
hipertrofia e desregulagdo do setor financeiro ainda dificultam enormemente o
rastreamento dos fundos lavados pelo narcotréfico;

(6) a logica politico-estratégica do proibicionismo, isto é, a repressdo belicista
as drogas ilegais. Por um lado, essa logica tornou as substincias mais valorizadas no
mercado ilegal, visto que a cadeia de producéo e distribuicdo sofria um cerco policial-
militar. De outro, a “guerra as drogas” colocou a sobrevivéncia das organizagdes
narcotraficantes dependente de sua capacidade coercitiva prépria, estimulando a
incorporagdo de grupos armados e milicias locais ao negdcio. Por mais que as
atividades ilegais sempre impliquem algum recurso a violéncia, o confronto direto e
indireto contra o Estado colocou em outro patamar a violéncia associada ao narcotrafico
organizado.

A conjuncdo desses fatores permitiu que, em um periodo historicamente breve, o
narcotrifico adquirisse uma dindmica regionalizada, englobando, nas operacdes de
produgdo, trifico e lavagem de dinheiro, paises das Américas do Sul, Central e do
Norte. Segundo as estimativas de Serrano e Toro, a cadeia da droga envolvia, em 1990,
300 mil pessoas na Bolivia, de 175 a 300 mil no Peru, 160 mil na Colémbia e de 200 a
300 mil no México (SERRANO & TORO, 2002: 162).

A transformacdo da estrutura do narcotrafico nos anos 1980 € verificada também
pela substituicdo dos capos (chefes) provenientes da esfera da producdo (grandes
latifundidrios) por uma segunda geragdo proveniente da esfera da distribuicdo e do
transporte (grandes narcotraficantes). Conforme o mercado se internacionaliza e o
trafico ganha propor¢des continentais, o setor hegemonico da cadeia em termos de
riqueza e poder passa a ser a media¢do produtor-consumidor, isto é, a circulacdo, e nio
mais a agro-industria extensiva de fabricacdo da mercadoria. A partir dessa
transformacdo, o mercado internacional da droga passa a se comportar segundo a ja
referida analogia de uma “ampulheta deitada” ou de um “oito” (PROCOPIO & VAZ,
1997; RODRIGUES, 2003; SALAMA, 2004).

Dessa forma, a configuracdo de mercado gestada nos anos 1970 e 1980 criou um
novo padrdao de organizacdo criminosa, adaptada ao vértice da ampulheta, com alta
capacidade operacional, relativa hierarquizacdo interna, ampliado escopo territorial
aliados a penetragdo politica e aos recursos de for¢ca. Com o intuito de simultaneamente

diferenciar essas organizagdes da atividade criminosa assistemdtica sem reduzi-las a
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uma perspectiva economicista (microecondmica), o conceito mais apropriado seria o de
“estruturas complexas e narcotrdfico”, sendo elas uma combinacdo de um eixo de poder
politico — baseado no consenso, na coer¢io e na corrup¢io — e um eixo de acumulacio
de riqueza — através da cadeia de producdo, beneficiamento, distribuigdo e
comercializag¢do das drogas ilicitas, acoplada a lavagem de dinheiro em todas as etapas
do processo. A convergéncia desses eixos se dd pelo estabelecimento de 4reas
geogréficas de dominacdo politico-econdmica, com o fortalecimento de capos da droga
através do clientelismo e dos bandos armados, confeccionando um tecido de
compromissos e fidelidades interpessoais que dd sustentagdo a organizacdo e a seus
lideres. Sem um mecanismo rigido de comando e controle, a efetividade operacional e a
coesdo interna dessas estruturas complexas se dariam, em grande parte, pelo recurso a
intimidacdo e ao suborno (entendido genericamente como capacidade de comando
informal do trabalho por meio do dinheiro), mas também por meio do que Tokatlidn
chamou de “lagos internos, familiares, regionais, étnicos, nacionais e até religiosos (...)
[que] se justapdem sob a forma de agrupamento e alianca miiltiplos (TOKATLIAN,
1999: 168). Vistas em retrospectiva, essas estruturas complexas t€ém demonstrado um
alto grau de flexibilidade e adaptabilidade aos constrangimentos impostos pelo
proibicionismo estatal e pelas politicas repressivas; seja por meio da relocalizacdo da
produgdo, da reciclagem de liderancas ou da substituicdo de narcorrotas, a oferta de
drogas nas ultimas décadas verificou poucos momentos de retracdo. Se a vitalidade das
estruturas complexas advém da lucratividade extraordindria do setor, sua sobrevivéncia
se explica pela plasticidade com que reagem a repressdo e a concorréncia, utilizando-se
da coerc¢ao, do suborno e do convencimento, ou, como diz Farer (1999), de forga, fraude
e fidelidade.

Os exemplos desse novo padrdo organizacional sdo — por exceléncia — os
“cartéis” de Cali e Medellin, que foram pivOos da crise securitdria que a Colombia
vivenciou nos anos 1980°. Reconhecidamente mais afeito as solugdes de forca, o Cartel
de Medellin declarou “guerra ao Estado” em 1984 e “guerra aos cartéis” em 1987,
colocando em xeque a prdpria institucionalidade da republica colombiana e
evidenciando a capacidade dessas organizagdes levarem a cabo um conflito assimétrico
prolongado. A crise securitdria colombiana — que englobava, como vimos, a insurgéncia

politica, os paramilitares e as forcas de seguranca governamentais e estrangeiras — criou

? Como nos aponta Proenca Jinior (1996: 26), havia em verdade quatro “cartéis” principais na Colombia,
sendo que o de Cali e o de Medellin representavam entre 70% e 80% da massa critica total.
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uma dindmica regional de tensdo, através do transbordamento para os paises vizinhos de
desalojados, de armas, de cultivos ilicitos, de operacdes antidrogas, de polui¢do, de
bases militares e de reftigios onde os insurgentes buscavam abrigo.

Do fim da década de 1980 até meados da década de 1990, verifica-se uma
transformacdo importante na dindmica do narcotrdfico, com a queda das estruturas
complexas sediadas em Cali e Medellin. A prisdo e morte dos principais lideres dessas
organizacdes tiveram um impacto direto sobre a influéncia dos “cartéis” na sociedade
colombiana, reduzindo-a; no entanto, como mostram os dados, a producdo colombiana
de cocaina e herofna cresceu na segunda metade da década enquanto os precos reais no
mercado norte-americano se mantiveram estdveis ou declinantes (ver Tabela III e
Grificos II e IV). Uma segunda transformagdo relevante no periodo € a ascensdo de
parametros continentais para a chamada “guerra as drogas”, através da diplomacia de
ctiipulas (Cartagena I, San Antonio e Miami), da Iniciativa Andina e do Andean Trade
Preferences Act (ATPA), que fortalecia o emprego da “certificacdo”, unilateral e anual,
como ferramenta da politica externa norte-americana. Assim, a cooperagdo passaria de
um estdgio de intercdmbio de inteligéncia e iniciativas conjuntas (Operagdo Condor no
Meéxico, Operagdo Blast Furnace na Bolivia, Opera¢do Fulminante na Coldmbia) para
um patamar estratégico, organizado através de planos plurianuais com amplitude
regional. Essa transi¢do ndo se daria somente no plano qualitativo, mas também no
aporte or¢camentério dos Estados Unidos para as iniciativas antidrogas no exterior, que
cresceria em razdo inversa ao preco dos psicoativos (ver Gréfico V). Segundo J. G.
Tokatlidan (1995: 84-87), nesse periodo, a politica dos Estados Unidos para o
narcotrafico interamericano teve trés vértices: a ‘“‘cocainizacdo” (que acabava por
negligenciar a expansdo da heroina e da maconha no periodo), a “andinizagdo” (isto é, o
foco na regido do Andes em detrimento dos paises de transito) e, por fim, a
“militarizagdo” (que fortalecia a dindmica politico-estratégica da questdo). As cipulas
interamericanas e o processo de certificagdo foram o mecanismo de disseminag@o dessa
doutrina, ao passo que a Iniciativa Andina, que mais que decuplicou o auxilio aos paises
exportadores de cocaina, era o eixo central de sua execucgdo (ver Tabela IV).

A terceira transformacao verificada no periodo estd associada as duas ja tratadas.
O novo padrao de cooperacdo pautado pelos EUA e o desmonte das estruturas
complexas na Coldombia foram fatores decisivos para a relocalizacdo da producado de
coca e de cocaina, verificando-se uma progressiva passagem, ao longo dos anos 1990,

da producdo de folha de coca no Peru (Alto Huallaga, Apurimic) e na Bolivia (Yungas,
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Chapare, Apolo) em dire¢do ao interior da Coldmbia (Putumayo, Caquetd, Meta,
Guaviare). Se, durante a década de 1980, Peru e Bolivia correspondiam a cerca de 80%
da produ¢do mundial de coca em folha, em 1999 a producdo colombiana ja respondia
sozinha por 72% desse valor (ver Gréfico III). Podemos sumariar as razdes para essa
transformacdo, seguindo o argumento de Peter Reuter (2006), em trés tendéncias
correlatas: primeiro, a intensificagdo do controle de fronteira Peru-Colombia (com forte
respaldo estadunidense) dificultava a passagem da matéria-prima, elevando seu preco e

forcando, junto com o chamado “efeito-balio”'”

causado pela repressdo no Peru, a
relocalizac@o da producdo; segundo, o conflito para-militar colombiano estimulou ondas
de migragdo interna em dire¢do as regides remotas do pais, onde a producdo de coca
encontraria mao-de-obra para se desenvolver; (3) com a desestruturacdo do cartel de
Cali, em meados dos 1990, o trifico na Coldombia passou a ser operado por pequenas
células com menor alcance internacional, o que também complicou as conexdes com
agricultores peruanos e bolivianos para obtencdo da folha (REUTER, 2006: 104).

Essa alteragdo estrutural no mercado da droga seria, aliada a outras motivagdes
politicas, um catalisador do Plano Coldmbia (2000), cujo impacto sobre o narcotrafico
interamericano tendeu a intensificar as tendéncias que se propunha a combater. A
produg@o potencial de cocaina nos Andes ndo s6 cresceu cerca de 12% no qiiingiiénio
2000-2005 como tornou-se mais dispersa, dificultando o rastreamento e a erradicag@o.
Obtendo, por outro lado, resultados notdveis no campo da contra-insurgéncia, o Plano
Colombia deslegitimou a suposta vinculacdo direta entre narcotrifico e guerrilha
politica. Em verdade, o Plano revelou que o narcotréfico internacional é capaz de operar
e se expandir mesmo sofrendo intensa repressdo militar, através da conversdo do
“modelo Pablo Escobar” para células menores e mais flexiveis.

O Plano Colombia ndo interrompeu o fluxo de cocaina para os Estados Unidos
gracas a outros dois efeitos reativos: primeiro, os incrementos biotecnoldgicos e a
racionalizacdo logistica permitiram inéditos ganhos de produtividade na Colémbia no
periodo 2000-2005"". Nesse qiiinqiiénio, a produgio total de cocaina cresceu 11% e

preco do produto nos EUA (atacado e varejo) foi reduzido em 22%, mesmo com uma

1% “Efeito-baldo” foi o termo cunhado nos anos 1990 para designar a relocalizagdo da produgio gragas a
medidas repressivas (erradicagdo aérea, desmantelamento de laboratério, etc.) adotadas em um
determinado pais (GUSMAO, 2009; MARES, 2006: 13-14).

"' Conforme Grifico VI, verifica-se que a produtividade colombiana atingiu picos préximos a 250:1
(relacdo folha de coca/cocaina), uma propor¢do consideravelmente superior aquela calculada por Proenca
Janior (1996), que oscilava entre 300:1 e 350:1, e também superior a produtividade de Peru e Bolivia no
mesmo periodo.
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contracio de 28% da drea plantada total. Como segundo contra-efeito do Plano, nota-se
uma tendéncia de evas@o para os paises vizinhos. Segundo dados do World Drug Report
de 2010, hd um processo de transferéncia da drea plantada de folha de coca na Colombia
em direcdo ao Peru e a Bolivia ao longo da década de 2000, revertendo a tendéncia
verificada no decénio anterior. Em 2000, a 4rea plantada na Bolivia correspondia a
14.600ha e a producao estimada de cloridrato de cocaina era de 43 toneladas; em 2008,
esses valores registravam 30.900ha e 112 toneladas, respectivamente. O mesmo poderia
dizer-se a respeito do Peru: em 2000, a drea plantada de arbustos de coca era calculada
em 43.300ha, e a producdo potencial de cocaina, 141 toneladas; em 2008, reporta-se
56.100ha cultivados com coca e uma produgdo potencial de 302 toneladas de cocaina
(ONU, 2010: 137-141 e 161-166).

Por fim, deve-se considerar que o Plano Coldmbia, ao desestruturar a capacidade
logistica das organizacdes colombianas sem reduzir o estimulo de mercado subjacente,
acabou por fomentar a emergéncia das estruturas complexas mexicanas como
articuladoras do trafico interamericano. Em verdade, o fortalecimento dessas
organizacdes no Meéxico estd relacionado a todo o modus operandi da repressdo
antidrogas durante os anos 1990, concentrada na cocaina e na regido andina. A ascensdo
do narcotrafico organizado mexicano € em esséncia um efeito adaptativo ndo s6 ao
Plano Colémbia, mas também a logica que lhe antecedeu e lhe deu substincia.

Durante as décadas de 1950 e 1960, o México provinha cerca de 75% da
maconha e 10 a 15% da heroina consumida nos Estados Unidos, mas o negdcio ilegal
era incipiente. Em muitos casos era controlado por estadunidenses via movimento
pendular e recebia o beneplacito das autoridades mexicanas. A logistica de transporte
rumo aos EUA era dependente dos fluxos legais, visto que as drogas ilicitas eram
geralmente ocultadas em carregamentos rodovidrios ou bagagem pessoal (SERRANO &
TORO, 2002: 157-158). O primeiro choque de estimulo sobre essa estrutura ocorreria
no inicio da década de 1970, quando foi desbaratada a “conexdo francesa” — como era
chamada a rede criminosa que transportava heroina da Turquia aos EUA através de
Marseille (Franga). Em resposta a essa iniciativa policial, levada a cabo em 1972, o peso
relativo da herofna produzida no México cresceria rapidamente, atingindo 80% do
mercado estadunidense em meados da década (MARES, 2003: 67; SMITH, 1999: 193-
194).

Esse seria o contexto em que nasceria a Campanha Permanente contra o

narcotrdfico, langada pelo governo mexicano em 1975. A ponta de lanca dessa
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campanha seria a ja referida Operagao Condor, com emprego dos militares e cooperacio
estreita com os EUA. De acordo com os dados apresentados por Smith (1999), os
resultados da campanha na erradicacdo de plantios foram bastante significativos: em
1976, o México era responsdvel por 75% da producdo de maconha e 67% da producio
de heroina consumidas nos EUA; a participa¢do mexicana no mercado de maconha caiu
para 11% em 1979 e 4% em 1981; no mercado de heroina, a participagdo mexicana se
contraira para 25% em 1980 (SMITH, 1999: 195). Como ja se deve supor, esses
resultados ndo impactaram os valores mundiais dos produtos. Como conseqiiéncia da
Campanha Permanente, a producdo de maconha foi relocalizada na Jamaica, na
Coldémbia e no sul dos Estados Unidos, ao passo que a queda da producdo mexicana de
opidceos foi acompanhada pela expansdo de cultivos no Afeganistdo, Paquistdo e Ira.
Conforme o cerco policial-militar se afrouxava no México, e a prioridade dos EUA se
voltava a interdi¢cdo no Caribe, a produgdo mexicana pdde se recuperar parcialmente,
atingindo 30% do total de maconha e 40% da heroina em meados da década de 1980
(SMITH, 1999: 196).

Em 1982, o governo Reagan langa a South Florida Task Force, com o objetivo
de interceptar a linhas logisticas (especialmente aéreas) Colombia-Caribe-Fldrida,
através das quais a cocaina e a maconha entravam nos EUA. A South Florida Task
Force, apelidada por Andreas (1998) de “estratégia antidrogas tipo Linha Maginot”,
teve um impacto direto sobre a rentabilidade das linhas operadas pelos colombianos
através do Mar Caribenho.

As complicacdes encontradas pelos colombianos na rota caribenha
impulsionariam a confec¢cdo de parcerias com as redes de contrabando e narcotrifico
existentes no México, fazendo com que os mexicanos, a partir da década de 1980, se
tornassem os atravessadores por exceléncia das organizagdes colombianas para atingir
os EUA. A insercdo do contrabando mexicano na dindmica continental das drogas
trouxe transformacdes no formato de organizacdo existente no pais, estimulando sua
hierarquizacdo e concentracdo. Na década de 1980, o trafico de drogas ilegais no
México ja configurava, de acordo com Astorga (2003), “uma estrutura com tendéncias
oligopolisticas”, operada por capos provenientes do estado de Sinaloa porém deslocados
para Jalisco apés a Operagdo Condor (ASTORGA, 2003: 14). E necesséario mencionar
que a parceria com as organizacdes colombianas tem como elemento implicito a entrada
no negbécio da cocaina, notavelmente mais lucrativa. Assim como na Colombia, a

expansao da cocaina sobre o narcotridfico de maconha exerceu uma pressdo pela
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sofisticacdo das organizacdes envolvidas, aproximando o mercado da configuracdo em
“oito” ou “ampulheta deitada”.

A ascensdo da cocaina no México alterou o padrdo de relagdo entre produtores e
traficantes existentes hd décadas no pais. Seduzidos pela rentabilidade potencial do
novo empreendimento, os narcotraficantes se descolaram de sua base local (onde
estavam associados aos fazendeiros) e buscaram fortalecer suas conexdes externas e sua
amplitude nacional, a fim de poder transitar a droga dos Andes aos EUA. Assim,
verificava-se o declinio da configuragao tipica até a década de 1970: organiza¢des com
base familiar (Herrera, Valenzuela, Araujo, etc.), associadas a regimes locais de
produgdo de maconha e papoula, fundidas a esfera local de poder e desfrutando de
conexdes utilitdrias com o governo central.

Conforme as organizacdes mexicanas ganhavam importancia no narcotrifico
interamericano, seu mercado de atuacdo passou a coincidir — a concorréncia entre essas
organizacdes crescia, gerando os primeiros sinais de violéncia sistemadtica. No entanto, é
necessdrio salientar, ao longo da década de 1980 e pelo menos da primeira metade de
1990, o narcotrdfico organizado mexicano era tutelado pelas estruturas complexas
colombianas, sendo responsdvel por apenas um trecho da cadeia. Com o declinio dos
“cartéis” de Medellin e Cali, entre 1987 e 1995, haveria um segundo salto qualitativo na
organizacdo do negdcio das drogas ilegais no México. De acordo com o World Drug
Report 2010, “os cartéis de droga mexicanos emergiram nos Ultimos dez ou quinze anos
como os principais organizadores dos carregamentos de cocaina para os Estados
Unidos, em grande medida suplantando os antes dominantes cartéis colombianos”
(ONU, 2010: 16). Por volta de 2000, as agéncias estadunidenses estimavam que 66% da
cocafna ingressante nos EUA passava pelo México, propor¢do elevada para 77% em
2003 e para cerca de 90% no periodo 2005-2010 (GAO, 2007: 12; NDIC, 2009: 2-3).
Em paralelo, verificam-se indicios de maior controle das organizacdes mexicanas sobre
os extremos dessa cadeia. Ainda que estas fontes sejam inseguras, periddicos
internacionais relataram recentemente que a produgdo peruana de folha de coca vem
sendo adquirida, desde 2000, por traficantes mexicanos, sendo 80% dela pela Federagdo
de Sinaloa, organizacdo liderada por Joaquin “El Chapo” Guzmdn. Sugere-se

igualmente a existéncia de canais para aquisi¢do de matéria-prima na Coldémbia'®.

2 A respeito dessa expansdo recente, ver: ECONOMIST (2009a), EL PAIS (2009a; 2009b) e NYT
(2008).
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Tradicionalmente responsdveis pelas “portas de entrada” na fronteira, o crime
organizado mexicano vem se expandindo e estaria ganhando terreno também na
distribuicdo final do produto, ou seja, no atacado e varejo em territdrio estadunidense.
Em 2008, as autoridades policiais desse pais reportaram a atuagdo de organizagdes
mexicanas em 230 cidades nos Estados Unidos, cerca de 100 a mais do que em 2005.
Em contraste, os criminosos colombianos atuariam na distribuicdo de cocaina e heroina
em apenas 40 cidades (essencialmente no nordeste do pais), ao passo que grupos
dominicanos sdo detectados em 54 cidades, e cubanos, em 25 (NDIC, 2009: 45; ONU,
2010: 79). Essas informacdes referentes a producdo de matéria-prima e a distribui¢do
nos EUA sdo, contudo, insuficientes para aferir o grau de centralizacdo e controle do
narcotréfico interamericano sob lideranga dos grupos mexicanos. Cabe tdo somente para
indicar a ascensdo relativa desses grupos nas ultimas duas décadas, em especial no
segmento de transporte e distribui¢do, o que implica reconhecer a possibilidade de que
suas receitas tenham se expandido no periodo.

Pode-se, com o objetivo de ampliar a andlise, elencar quatro razdes
complementares para a emergéncia do México (e de suas organizacdes complexas) na
economia americana das drogas ilicitas. A primeira, € mais intuitiva, € a proximidade
que o México conta em relacdo ao principal centro importador (EUA), sendo essa
compreendida ndao s6 em termos geogrificos como comerciais (NAFTA, 1994),
demogréficos (imigracdo latina) e logisticos (conexdes rodovidrias). Nao s6 proximo, o
Meéxico conta com linhas de contrabando em dire¢do aos EUA que s@o muito anteriores
ao comércio de drogas, que criaram, como no caso colombiano, uma base criminosa
pré-existente que foi incorporada ao narcotrdfico e ao contrabando de armas,
potencializando seu desenvolvimento. Segundo, a maior capacidade de interceptacio
das linhas aéreas diretas e a rigidez na inspecdo das cargas (importacdes e bagagem
pessoal) estimularam novas dindmicas de contrabando, com destaque para as rotas
anfibias e de curso fracionado. O emprego de lanchas rdpidas para trechos de pequena
extensdo, em trajetos pouco afastados da costa, obrigava a que houvesse mais pontos de
reembarque (assim como linhas complementares por terra), o que ampliou o pessoal
envolvido pelas organizacdes mexicanas no negocio, enrobustecendo-as. Terceiro: a

partir de 1989", os servicos de reembarque passaram a ser pagos pelas organizacdes de

" Ao rigor da data nio deve ser dada mais importancia do que 2 transformagio em si. O ano de 1989 é
apresentado por Navarro (2007). Segundo Barry McCaffrey, responsdvel pela politica antidrogas no
governo Clinton, as organizagdes colombianas costumavam pagar aos mexicanos entre US$ 1.500 e US$
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Cali e Medellin em espécie (e ndo mais em dolares), o que obrigou as organizagdes
mexicanas a desenvolver um braco varejista para efetivar seus lucros. O recrutamento
exigido para tal atividade ampliou significativamente o contingente envolvido no
narcotrifico mexicano, assim como o mercado consumidor interno e a penetra¢do dos
narcotraficantes nas instincias locais de governo. Dessa forma, o quarto fator é
justamente a relativa conivéncia do Partido Revoluciondrio Institucional em relagdo ao
desenvolvimento do narcotrafico no pais, em especial nos Estados do norte do pais'*.
Esse fator nao deve ser superestimado nem descontextualizado, sob o risco de cair em
um discurso falsamente dicotdmico sobre a politica partiddria mexicana: por um lado, a
posicdo do PRI ndo diferia da maior parte dos paises latino-americanos, que nio
percebiam, antes da ‘“cruzada” lancada pelos EUA, as drogas como uma prioridade
policial; de outro, ndo é argumento suficiente para que se possa tomé-lo isoladamente.
Antes de tornar-se uma questdo de seguranga, o negécio da droga era visto como mais
uma das atividades articuladas a organicidade do Estado, sendo, conforme aponta Luis
Astorga, “vigiada, administrada ou controlada pelo poder politico” (ASTORGA, 2003:
9).

A ascensdo das organizacOes mexicanas a essa posicdo trouxe inovagdes
logisticas importantes no transporte da droga. A primeira delas, ji referida, foi a
substitui¢do da aviagdo leve (predominante na década de 1980) por lanchas rdpidas, que
abriram as rotas litorneas e anfibias — utilizando o transporte por terra, alternado em
pequenas e grandes quantidades, para desviar de trechos com grande controle policial. A
segunda inovag¢do importante é a incorporacdo de rotas maritimas de longa distancia,
fendmeno relativamente recente € pouco estudado’. O emprego de submarinos semi-
submersiveis (SPSS-LPV'®) permite o transporte direto, via vetor Pacifico Leste, de
grandes quantidades (de 2 a 10 mil quilos de cocaina) a um baixo risco de detec¢do. Em

2006, a guarda costeira dos EUA rastreou os primeiros trés desses submarinos na zona

2.000 por quilograma atravessado na fronteira. A partir da década de 1990, indica McCaffrey, esse
servigo passou a ser pago em propor¢cdo do produto, o que fomentaria o peso dos mexicanos na
comercializagdo do produto (apud KELLNER & PIPITONE, 2010: 30).

" Para uma andlise da narcocorrupgio no México, ver ANDREAS (1998), e para um estudo histérico da
relagdo entre PRI e narcotrafico, ver ASTORGA (2003).

> Vale mencionar o estudo sobre narco-submersiveis feito Chaves (2010), pioneiro no Brasil.
Descontando-se as limitagdes inerentes a qualquer primeira aproximagdo, o autor aponta uma hipétese
interessante, qual seja, de que esses submarinos possam efetivar o potencial brasileiro para o narcotrafico
hidrovidrio na Bacia Amazodnica. Verdade seja dita, esse potencial foi diagnosticado hd mais de dez anos
pelo estudo de Procépio (1999).

' Self-Propelled Semisubmersible Submarine Low Profile Vessel. Para mais detalhes, consultar:
globalsecurity.org
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de transito, e o célculo é de que 1,1% do total contrabandeado tenha empregado esse
método. Segundo relatério do Escritério para Politica Nacional de Controle de Drogas
da Casa Branca, essa proporcdo ji subira para 14% em 2007, visivelmente em
detrimento do narcotrafico através de barcos pesqueiros (ONDCP, 2008: 3). Segundo
fontes ndo-oficiais, os SPSS-LPV ji correspondem a 32% da cocaina traficada por mar
em direcdo aos Estados Unidos (GLOBAL SECURITY, 2010: p4gina online).

Em comparag@o a seus concorrentes, os submersiveis t€ém a vantagem evidente
de capacidade de carga (até dez toneladas, contra um maximo de duas em lanchas
répidas) e da dificuldade de deteccdo visual ou por radar. A guarda costeira dos EUA
acumulou expertise e equipamentos para facilitar a interdi¢cdo de lanchas rdpidas e
outras pequenas embarcagdes, mas ainda tem dificuldade de detectar os submersiveis —
mesmo as estimativas quanto a seu nimero total devem ser tomadas com cautela. Os
barcos-pesqueiros, que possuem a vantagem da camuflagem, sdo demasiado lentos,
podendo demorar até seis semanas (contra um ou dos dias em uma lancha rdpida) para
atravessar a zona de transito. Ademais, os SPSS-LPV mais sofisticados podem ser nao-
tripulados e realizam todo o percurso sem exigir reabastecimento. Chaves (2010) relata
que, em julho de 2010, foi encontrado um submersivel com sistema de refrigeragdo
interna e periscépio, o que tecnicamente lhe permitiria permanecer parado e submerso
em caso de encontro com as forcas de seguranca. Essas inovacdes também acarretam
uma grande desvantagem para o transporte por submersiveis, a saber, o risco embutido.
Além do seu alto custo individual (em torno de US$ 20 milhdes), a apreensdo de um
unico submersivel totalmente carregado por incorrer em prejuizos proibitivos para a
organizacio criminosa.

A avaliacdo do significado concreto do “prejuizo proibitivo”, assim como da
“ascensao relativa das organizacdes mexicanas”, demandaria uma afericdo das receitas
de todas e de cada uma dessas organizagdes. Reconhecemos, contudo, nossas limitagdes
metodoldégicas nesse ponto. Para os propdsitos do presente trabalho, cabe reproduzir
tentativas prévias nesse sentido, ambas revestidas de ressalvas por seus autores. Velasco
(2005: 90-91) calcula que os ganhos brutos do narcotrdfico mexicano (incluindo a
lavagem de dinheiro) estariam entre US$ 5 e 12 bilhdes anuais, o que seria para o autor
uma estimativa conservadora. Alguns anos antes, os célculos da DEA eram de que o
negécio da droga movimentava em torno de US$ 7 bilhdes anuais no pais, o que
corrobora os valores de Velasco (2005), mas ambos estdo bem longe da estimativa das

autoridades mexicanas, que era entdio de US$ 30 bilhdes (apud ANDREAS, 1998).
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Recentemente, a analista George Friedman, coordenador dos estudos da empresa
STRATFOR, langou a estimativa de que o negdcio das drogas geraria entre US$ 30 e 32
bilhdes liquidos para o crime organizado mexicano (STRATFOR, 2008a). Segundo o
NDIC, para o ano de 2005, as drogas ilegais no México gerariam receitas entre US$ 8 e
23 bilhdes (apud GAO, 2007: 13). Como se percebe, a imprecisdo dessas estimativas
nos coloca um sério obsticulo empirico.

Nossa andlise até aqui esteve bastante concentrada no mercado da cocaina, o que
se justifica pelas transformacdes que esta droga trouxe para o narcotrifico mexicano nas
décadas de 1980 e 1990. No entanto, as rendas totais geradas englobam também os
mercados anteriores ao da cocaina (maconha e heroina) e também aqueles que emergem
mais recentemente, como € o caso dos sintéticos. Cabe uma avaliacio breve dos
mesmos, para que tenhamos uma andlise global do narcotrafico organizado mexicano.

Desde 2003, o México € o terceiro maior produtor de 6pio do mundo. Até 2006,
a quantidade de 6pio produzido na América Latina anualmente estava em torno de 130
toneladas, mas em 2008 a produ¢@o mexicana isoladamente chegou a 325 toneladas.
Ainda que esse crescimento seja muito expressivo, deve-se ter em mente que
mundialmente a oferta de opidceos estd muito concentrada no Afeganistdo (7.700
toneladas em 2008, o que corresponde a 90% do total mundial). Na América Latina, os
opidceos t€m demonstrado uma retracio significativa na Coldmbia, que fora grande
exportadora até os anos 1990. Em 1995, a Colombia cultivava 5.200ha de papoula e
tinha uma producdo potencial de 71 toneladas de 6pio; o México, no mesmo ano,
possuia uma drea cultivada de 5.000ha e uma producdo potencial de 53 toneladas. Em
2008, a drea cultivada na Colombia se reduzira a 394 ha, enquanto que o México
registrava uma drea de 15.000ha dedicada a papoula (ver Tabela III). Aparentemente, o
setor latino-americano de opidceos parece retornar ao México, apds um intervalo de
mais de uma década em territério colombiano. Nao obstante, a erradicacdo desses
cultivos no México tem revelado um declinio nos dltimos anos, passando de um nivel
entre 15 e 20 mil hectares anuais no periodo 1995-2006 para um patamar entre 11 e 13
mil hectares anuais de 2007 a 2009 (ver Tabela V).

Quanto as drogas sintéticas, houve relocalizacdo da producdo de metanfetaminas
a partir de 2005, como resposta a um enrijecimento da legislagdo estadunidense para
comercializagdo de precursores quimicos. Os laboratérios clandestinos foram
transferidos dos EUA para o México, o que motivou uma crescente pressio de

Washington para que o vizinho adotasse o mesmo tipo de legislacdo. De 2001 a 2008, o
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nimero de grandes laboratérios nos Estados Unidos caiu de 245 para 14, ao passo que
as apreensdes de metanfetaminas na fronteira passaram de 1.314 a 3.477kg no mesmo
periodo (ONU, 2010: 108). Em setembro de 2007, o governo Calder6n enfim alterou o
regime legal de comercializacdo da efedrina e pseudoefedrina, insumos bdsicos para a
produgdo de drogas sintéticas, estipulando 2009 como prazo ultimo para que tais
produtos saissem do mercado mexicano. Verificou-se uma elevacdo rdpida dos pregos
nos EUA e uma redug@o da pureza do produto. Para contornar essa legislacdo, os
produtores t€m diversificado o método de sintese do psicoativo, recorrendo a fenil-2-
propanona (P-2-P) como substituto a efedrina. A metanfetamina a base de P-2-P no
mercado estadunidense cresceu de 1% em 2007 para 37% a fins de 2009 (ONU, 2010:
110).

Em oposicdo ao florescimento do setor de metanfetaminas e opidceos, o trafico

o

de cocaina no México aparentemente vive um momento de descenso se comparado

(€N

primeira metade da década atual. Grande parte da cocaina consumida nos EUA
proveniente da Colombia, o que torna as organizacdes mexicanas bastante suscetiveis ao
suprimento colombiano, que recentemente vem sendo substituido, como se disse, por
cultivos no Peru e Bolivia. Nesses dois paises a produgéo flui ndo s6 para os EUA, mas
também para a Europa Ocidental e para o Conesul, cujos menores pre¢os no varejo
estdo sendo atualmente compensados pelo bastante menor risco de apreensdo. Como
resultado final, é de se supor que o fluxo absoluto de cocaina Andes-México-EUA tem
se contraido, dada a elevagdo dos precos ao consumidor de 2005 para cé e a reducdo de
40% nas apreensdes de 2006 a 2008.

Para encerrar essa se¢do, cabem trés consideragdes a respeito do que foi
exposto. A primeira e mais intuitiva delas é que o narcotrdfico organizado no México
ndo se desenvolveu linear e cumulativamente a partir da evolucdo de suas organizagdes
criminosas, mas fortaleceu-se em funcdo de um estimulo exdgeno, a saber, a dindmica e
o custo de oportunidade do narcotrifico interamericano. Nesse sentido, a atual estrutura
oligopolista e concentrada é resultado da confluéncia entre, de um lado, o setor de
drogas ilicitas existente de forma fragmentada no territério mexicano desde a Lei Seca,
e, de outro, a plasticidade e os estimulos extraordindrios oferecidos pelo negécio da
droga em ambito continental.

A segunda consideracdo importante € que a forma que assumiu esse setor de
drogas ilicitas é reflexo direto da doutrina antidrogas formulada por Washington na

LT3

década de 1990, baseada na “andinizac@o”, “cocainizacdo” e “militarizacdo”. O foco na
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regiao dos Andes motivou um deslocamento do negdcio para o México e para a
América Central; o combate dogmdtico a cocaina motivou o recrudescimento da
produgdo e consumo de opidceos, drogas sintéticas e maconha — fazendo com que a
industria da droga no México seja hoje mais complexa do que o era em meados dos
1990; e, por fim, a militarizacdo € o tnico vértice dessa doutrina que ndo enseja o seu
contrdrio, pois ndo desafia uma racionalidade econdmica elementar. A crescente
militarizagdo da repressdo antidrogas fortalece a percep¢do de que as forgas policiais
ndo seriam capazes de realizar a tarefa, ensejando, pois, maior militarizacdo. As
violagcdes dos direitos humanos, a falta de controle dos militares pelos civis e a
corrupcdo das instituigdes sdo consideradas como efeitos colaterais de um militarismo
necessdrio, e ndo como problemas em si. Esse novo arranjo gestado como reacdo a
doutrina antidrogas dos anos 1990 torna dificil a defini¢do precisa de um novo alvo, seja
ele uma regido ou uma droga especifica. Intuitivamente, poder-se-ia pensar que a énfase
da politica de Washington voltaria a interdicao de fronteira, retornando a estratégia tipo
“linha Maginot” apds um interregno de “go to the source” nos anos 1990 e 2000.
Retomaremos esses pontos mais adiante.

A terceira e ultima considerag@o a respeito do narcotrafico mexicano atual é que
a “guerra aos cartéis” propalada por Calderén ndo parece uma “guerra as drogas” no
sentido tradicional, isto €, ndo se baseia em resultados estatisticos em apreensdes,
interdicdes e erradicacdo. Se tomarmos como referéncia a tabela V, produzida com
informagdes oficiais do governo mexicano, verificamos que o governo de Felipe
Calderén representou uma contracio geral das estatisticas referentes ao controle de
psicoativos, decaindo a erradicacdo (de maconha e papoula) e as apreensdes de cocaina
e maconha.

Por outro lado, o governo atual atingiu niveis superiores as médias histdricas
mexicanas no nimero de prisdes relacionadas ao comércio de drogas, assim como na
populag@o carcerdria total, que passou de 154 mil no inicio do governo Fox para 227
mil em 2009 (MEXICO, 2010: 6). Diante dessa aparente discrepancia, convém analisar
a “guerra aos cartéis” do atual governo ndo exclusivamente do ponto de vista da
industria da droga, ou seja, como politica de redu¢do da oferta, mas também como
politica de seguranca publica no contexto da elevacdo recente da violéncia entre

governo e organizagdes narcotraficantes.

3.3. Crise de Seguranca do México
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a) Visdo geral

Ao analisar eventos sociais, ¢ sempre complicado limitar-lhes na histéria. O
desafio € ainda maior quando nos deparamos com processos correntes, visto que
intuitivamente atribuimos mais peso ao presente que ao passado. Por isso, nosso
primeiro ponto para descrever a atual crise de seguranca do México € situar quando ela
comeca; esse ponto ndo € simplesmente um recorte cronoldgico, talvez até menos
importante, mas exige também que desfacamos a histeria mididtica para avaliar o que
concretamente se alterou no quadro de seguranca publica do pais e qual a relagdo
possivel com o narcotrafico organizado. No entanto, ndo convém subestimar o papel das
mensagens (jornalisticas, oficiais e simbdlicas) de panico e ameaga para a elevagdo da
percepcao de inseguranga dos cidaddos. Atribuindo relevéincia tanto aos indicadores de
violéncia como as mensagens de inseguranca, convém considerd-los fendmenos
distintos, de modo a evitar um alarmismo vulgar.

O elemento bdsico a se ter em conta € o nimero de mortes anuais relacionadas
ao narcotrédfico. Essa é uma estatistica parcialmente confidvel, visto que ndo hd uma
categoria penal especifica para esses crimes; em outras palavras, ndo hd nos registros
policiais um resultado liquido dessas mortes. H4 tdo somente os crimes de homicidio
(jurisdicdo local) e de narcotréfico (jurisdicdo federal), sendo a interseccdo destes um
exercicio interpretativo. David Shirk (2010) realizou um estudo interessante a respeito
da evolucdo dessas estatisticas (a partir de diversas fontes jornalisticas), que, apesar de
recente, serve de referéncia a outras analises (BENfTEZ MANAUT, 2010;
POLANSKA, 2010). Segundo o autor, as mortes relacionadas ao narcotréfico'’ no
Meéxico apresentaram, em termos absolutos, um crescimento ao longo da tltima década,
passando de 1.080 para 6.587 ocorréncias de 2001 a 2009 (ver Grafico VII), sendo que
estimativas provisorias apontam para cerca de 9.000 em 2010. No entanto, esse
crescimento deve ser matizado entre o periodo 2001-2007, em que a taxa anual foi de
15%, e o periodo 2008-2009, em que as mortes relacionadas ao narcotrafico cresceram
quase 150% por ano. Pondo em outros termos, o nimero de homicidios (por 100.000
habitantes) atribuidos a essa forma de violéncia passou de 1,1 em 2001 para 2,2 em
2007, atingindo 6,1 em 2009.

De forma geral, esses sdo os valores apresentados para reforcar a percepcao de

crise e de colapso iminente do Estado. Cabe oferecer algumas nuancas. A primeira delas

"7 Os critérios utilizados para destacar as “mortes relacionadas ao narcotrifico” do nimero total de
homicidios sdo apresentados em Shirk (2010: 3).
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¢é de natureza geogréfica, dado que, como salientou um analista mexicano, “a percepcio
de um ‘estado tendendo ao colapso’ € produzida quando indicadores sdo utilizados para
levar as pessoas a pensar que o que estd ocorrendo em Ciudad Judrez € o reflexo do pais
inteiro” (BENfTEZ MANAUT, 2010: 82). Corroborando essa andlise, poder-se-ia
afirmar que, em 2008, Ciudad Juarez contribuiu com um ter¢o das mortes relacionadas
ao narcotrdfico em escala nacional, atingindo 49,1 por 100.000 habitantes (SHIRK,
2010: 7). Em 2009, o nimero total de homicidios na cidade atingiu 191 por 100.000
habitantes. Como resultado, nos tltimos trés anos, a populacio da cidade se reduziu de
1,3 milhdo para 1 milhdo, e mais de 5 mil empresas encerraram suas operacdes
(BENfTEZ MANAUT, 2010). Seguindo a ressalva citada, ndo devemos confundir esse
cendrio com a realidade global do pais. Se tomarmos a divisdo do México em cinco
regides, proposta por Polanska (2010), constataremos que somente o Norte-noroeste
(Sinaloa, Durango, Baja California, Sonora, Chihuhua, Tamaulipas, Nuevo Ledn,
Coahuila) apresenta uma tendéncia ascendente nas mortes de civis (excluindo-se as
forcas de seguranca), a despeito de ji ser a regido mais insegura do pais. Evidentemente
este recorte geografico tem o propdsito de agrupar em uma s regido aqueles estados
onde a violéncia e o narcotréfico estdo mais destacados; de qualquer forma, vale como
um primeiro matiz geogréfico. Nos estados de Baja California e Sinaloa, verificou-se
uma elevacdo significativa dos homicidios relacionados ao narcotrédfico, atingindo
respectivamente 19,6 e 25,7 em 2008. Juntamente com Chihuahua (onde se localiza
Ciudad Judrez), esses estados correspondem a metade do total nacional.

Ainda em termos geogrificos, € necessdrio esclarecer algo que possa parecer
evidente: a distribui¢do da violéncia tem uma componente fortemente urbana. Os
narcotraficantes mexicanos ja ndo possuem estreitos lagos com as lavouras produtoras, e
os conflitos inter-organizacdes ocorrem pela disputa de pragas de varejo, em especial
nas cidades com mais de 100.000 habitantes. Os conflitos destas com a policia tém mais
relacdo com o controle da distribuicdo e do tridfico rumo aos EUA (e menos, como
vimos na sec¢do anterior, com a erradica¢do de cultivos), o que refor¢ca o componente
urbano da ‘“guerra aos cartéis”. Desnecessdrio dizer, a violéncia urbana tem mais
impacto psicossocial e mais cobertura mididtica do que o conflito rural.

Os meios de comunicagdo de massa atribuem mais importincia a mortes de
policiais e militares do que as baixas causadas nas organizagdes ilegais. Além disso, as
execucdes de agentes das forcas de segurangas sdo via de regra revestidas de crueldade

e tortura, o que reforca seu impacto junto ao publico. Isso ndo significa que, se tomados
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em forma de combate cldssico, os conflitos entre governo e narcotrifico sejam
desfavordveis para o primeiro. Em 2009, estima-se que 35 soldados e quase 500
policiais tenham morrido em decorréncia da “guerra aos cartéis”, o que corresponderia a
7% das mortes totais causadas pelo conflito. A maior proporcdo dessas mortes tende a
recair sobre jovens envolvidos no varejo ou em gangues locais, que protagonizam o
conflito cotidiano contra a policia e os bandos rivais.

Além disso, hd que inserir a violéncia atual em um quadro mais amplo da
seguranca publica mexicana. Desde meados da década de 1950, o processo de
“desfeudalizacdo” da violéncia mobilizado pelo PRI gerou uma tendéncia declinante no
nimero total de homicidios, a despeito do crescimento demogrifico. Na década de
1990, essa tendéncia se aprofundou, passando de um patamar de 14.000 mortes para um
de 10.000 (ver Grafico VIII). Em menor ritmo, a reducdo absoluta dos homicidios
prosseguiu nos governos panistas até 2007, quando se registrou 8.868 ocorridos. A
guisa de comparagdo, pode-se justapor a taxa de 11,2 homicidios (por 100.000) no
México em 2006 a de 52,5 na Coldombia e de 29,2 no Brasil'®. Entre 2001 e 2003, a
proporcdo de homicidios como causa de morte violenta era de 29,9% no México,
enquanto que na Colombia e no Brasil esse valor atingia 70,6% e 48,9%,
respectivamente.

A partir de 2008, verifica-se uma reversdo da tendéncia declinante dos
homicidios no México, com a elevacdo dos homicidios totais para 14.007. E, sem
davida, um salto abrupto. Contudo, € um valor inferior a média do periodo 1990-1995
em termos absolutos, e ainda menor se levarmos em conta a populagdo total (13,2 por
100.000 habitantes). Nesse sentido, as estatisticas disponiveis ndo consubstanciam a
hipétese de niveis inéditos e insustentaveis de violéncia no pais.

Por outro lado, a propor¢ao dos homicidios totais que foi atribuida a violéncia
relacionada ao narcotrifico cresceu significativamente, passando de uma faixa de 10 a
20% ao longo das duas décadas precedentes para mais de um terco (37%) em 2008 e
seguramente ainda mais em 2009 (POLANSKA, 2010: 98; SHIRK, 2010: 5). Nesse
sentido, a elevacdo proporcional dessa forma de violéncia precisa ser estudada e ser alvo
de politicas que visem sua contencdo, mas ndo deve ser confundida com um descontrole

da seguranca publica do pais ou com a possibilidade de faléncia do Estado.

"® www.inegi.gov.mx. Segundo os dados da OEA (2008), para 2006, a taxa anual de homicidios por

100.000 habitantes no México seria de 25,0, e ndo de 11,2 como publicam os érgidos mexicanos. No
entanto, os dados da OEA apontariam para mais de 20 mil homicidios totais, o que é discrepante em
relagdo aos outros estudos aqui analisados.
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A taxa de homicidios, contudo, € incapaz de medir a percep¢do de inseguranca.
A Argentina, que possui valores baixos de morte violenta, revela um dos niveis mais
altos de percepcdo de inseguranca do continente. No distrito federal mexicano, registra-
se um dos niveis mais altos de inseguranga do pais (85%), ainda que a taxa total de
homicidios seja declinante. Nao temos a pretensdo de elucidar esse aparente paradoxo,
mas convém apresentar alguns pontos que possam indicar o caminho. O primeiro deles
¢é que, para cada homicidio, ocorrem no mesmo periodo de tempo 20 a 30 roubos e cerca
de 50 crimes comuns, sendo que o nimero total de delitos denunciados no México (por
100.000 habitantes) cresceu de 78,2 em 1997 para 129,8 em 2007 (MEXICO, 2010: 6).
O segundo deles é que um s6 homicidio — se executado contra uma figura publica,
incluindo requintes de crueldade e sofrendo exposicdo continuada na midia — pode ter
uma repercussdo social muito maior do que muitas mortes silenciosas. O terceiro ponto
é que a percep¢do de inseguranca por parte das forgas policiais e militares possui um
efeito multiplicador sobre a inseguranca da populacdo. O quarto é que a situacdo
econdmica do paifs influencia, voluntaria ou involuntariamente, a resposta do
entrevistado acerca de sua percepcio de seguranga pessoal. No caso do México, é dificil
medir o peso relativo destes ou de outros fatores, mas € fundamental reconhecer que ha
um descolamento entre as condi¢des de seguranca publica vividas no pais e a percepcio
da populacio a respeito dos riscos existentes. Retomando a analogia de Benitez Manaut
(2010), a forma como a “guerra aos cartéis” € transmitida aos cidaddos faz com que a
inseguranca de Ciudad Judrez ou de Tijuana seja assumida como fendmeno nacional.

Sendo assim, podemos reconhecer que a crise de seguranga mexicana, ainda que
grave, ndo coloca em risco a sobrevivéncia do Estado, tem focos de conflito no norte-
noroeste do pais, é predominantemente urbana e nio apresenta até o momento niveis
inéditos ou insustentdveis de violéncia. No entanto, isso ainda nos diz pouco sobre o
que estd de fato ocorrendo nas regides de conflito. Devemos abandonar a visdo
panoramica para aproximar-nos dos beligerantes, reconhecendo que ha trés formas de
conflito armado: primeiro, entre organizacdes narcotraficantes rivais; segundo, entre
facgdes de uma mesma organizacdo; terceiro, entre as forgcas de seguranca e as
organizagdes narcotraficantes. Um quarto tipo de conflito, entre as diferentes

corporacdes policiais, tem pouca expressividade, ainda que ji tenha ocorrido.

b) Beligerantes
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Com a posse de Felipe Calder6n em 2006, o governo mexicano declarou uma
“guerra sem trégua e sem quartel” contra o crime organizado, argumentando que este
“estava fora de controle” e “ameacava o estado mexicano”. J4 nos primeiros dias de
governo, langou a Operacdo Michoacdn em seu estado natal, empregando um efetivo de
7.000 policiais e militares — além de aparato terrestre, maritimo e aéreo — para combater
o narcotrafico. Em janeiro de 2007, Calderén ordenou que 2.300 policiais da cidade de
Tijuana fossem retidos nos quartéis e transferiu a seguranca da cidade a policia federal e
ao exército. Em marco, o mesmo procedimento foi tomado no estado de Tabasco,
fazendo com que os policiais estaduais colocassem suas armas para verificagdo de
registro. Em junho do mesmo ano, o presidente decidiu afastar 284 policiais de alto
escaldo, inclusive os comandantes dos 31 estados e do distrito federal. Sem prosseguir
com a descricdo de tais medidas, cabe mencionar que o contingente militar envolvido no
controle do narcotrdfico chegou a 45.000 efetivos no atual governo, em comparacdo
com 20 a 25.000 nas duas décadas precedentes. Do inicio do governo até fevereiro de
2009, registraram-se 60.903 prisdes por narcotrdfico, verificando-se uma elevacdo
notavel em relacdo aos anos anteriores (ver Tabela V)

Durante o governo de Vicente Fox, a estratégia de combate ao narcotréfico foi a
“decapita¢do” das principais organizacoes, isto €, a captura ou morte de suas liderancas,
em particular contra as organiza¢des de Tijuana e do Golfo. O grupo conhecido como
“Cartel” do Golfo (cuja base de atuacdo sdo os estados de Tamaulipas, Nuevo Ledn e
Veracruz) era apontando como a mais poderosa organizacio do pais até a prisdo de seu
lider Osiel Cardenas Guillen em 2003, extraditado para os EUA em 2007 e condenado
em 2010. A captura de Céardenas acirrou os conflitos internos do grupo, redundando na
dissensdo da milicia autodenominada “Los Zetas”, notoriamente mais afeita as solug¢des
violentas.

A organizacdo narcotraficante sediada em Tijuana (também chamada de
Organizacdo Arellano Felix ou “Cartel” de Tijuana) ja apresentava um declinio relativo
nas ultimas décadas, mas sofreu no governo Fox uma crise de lideranga com a morte de
Ramén Arellano Felix (2002) e as prisdes de Benjamin Arellano Felix (2002) e de
Francisco Arellano Felix (2006). Por fim, ji4 no governo Calderdén, ocorreu a prisdo de
Eduardo “El Doctor” Arellano Felix, o inico membro remanescente da familia A. F. — o
que causou um conflito entre duas fac¢des, uma liderada pelo sobrinho dos irmaos
Arellano Felix e outra pelo bragco armado da organizagdo, gerando um pico de violéncia

em Tijuana na primeira metade de 2008 (STRATFOR, 2008d).
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Os exemplos dos “cartéis” de Tijuana e do Golfo revelam uma primeira faceta
da violéncia causada pela “guerra aos cartéis”: a estratégia de decapitagdo, prorrogada
por Calderén até 2008, gera instabilidade nos arranjos geograficos e politicos das
organizacdes narcotraficantes. Essa instabilidade, como se percebe, se traduz em mais

violéncia. Segundo um documento oficial dos EUA,

“de 2000 a 2006, o governo Fox ativamente atacou os grandes chefes da droga.
Ainda que essa estratégia aparentemente ndo tenha reduzido o narcotrafico no
México, ela rompeu a estrutura organizacional dos cartéis. No entanto, o
rompimento causado pela remocdo de certas liderangas criou oportunidades para
outros narcotraficantes obter vantagens da reconfiguracdo de poder (...). Tais
disputas levaram a uma crescente violéncia no México” (GAO, 2007: 19).

Outro exemplo claro dessa dindmica € a dissensdo dos irmdos Beltrdn Leyva da
Federagado de Sinaloa em 2008, apds a captura de Alfredo Beltrdn Leyva pelos militares
mexicanos. Até entdo subordinados a Joaquin Guzmdn, capo da Federacdo, os Beltrdn
Leyva acusaram seus supostos aliados de traicdo ao colaborar para a prisdo de Alfredo,
transformando a alianga em confronto. Disputando espaco com a Federacdo em varios
estados do oeste e noroeste do pais, os Beltrdn Leyva vem se aproximando dos ‘Zetas”
tanto para expandir rotas como para enfrentar a organiza¢do de Guzmédn. Em maio de
2008, os Beltrdn Leyva comandaram o assassinato do filho de Guzmaén (Edgar, de 22
anos) em Culiacdn — que teria sido executado por integrantes dos “Zetas”.

Nao € nosso objetivo esclarecer toda a dindmica de aliangas, conflitos e trai¢cdes
existentes entre as organizacdes mexicanas, inclusive porque as fontes sdo inseguras.
Limitamo-nos a apontar suas causas fundamentais. Nesse ponto, cabe constatar que a
estratégia mexicana de decapitacdo foi um passo essencial para o acirramento das
tensdes entre governo e narcotrafico, bem como das rivalidades internas do crime
organizado.

Ademais, a decapitacdo foi sendo substituida progressivamente pelo combate
ostensivo e pela retencdo territorial; segundo o presidente da comissdo de inteligéncia e
estratégia da Camara dos Deputados do México, “desde primeiro de janeiro [de 2008],
nés mudamos nossas operacdes. Nao € mais s patrulhamento, mas sim uma luta direta,
uma luta direta contra objetos especificos, contra alvos especificos que aumenta a
importancia de nossa funcao de inteligéncia” (apud SCHAEFER, BAHNEY & RILEY,
2009: 34). J4 ensaiada com a Operagdo México Seguro (2005) no sexénio Fox, essa

postura confrontacionista do governo mexicano, além de aprofundar as tensdes inter e
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intra-organizacdo criadas pela decapitagdo, acabou acelerando uma tendéncia
igualmente nefasta para a seguranga publica do paifs: o surgimento, fortalecimento e
autonomiza¢do de grupos armados criminosos altamente agressivos — cujo exemplo
mais destacado é os “Zetas”. Por sua ilegalidade, o narcotrifico organizado sempre
demandou capacidade coercitiva propria, seja para impor-se as forcas policiais, seja
para eventualmente resolver suas proprias divergéncias. No caso mexicano, sabe-se que
o Osiel Cardenas aliciou os ‘“Zetas” para trabalhar para o “Cartel” do Golfo por volta de
1997; a Federagao de Sinaloa também incorporou milicias, como os “Pelones”, a “Gente
Nueva” e os “Negros”; no caso do “Cartel” Juarez, o braco armado é conhecido como
“La Linea”, e os exemplos se seguem. Devemos ter em mente que a dimensdo dessa
capacidade coercitiva estd em funcdo da pressdo exercida pelo governo, pois, como ja
vimos, a violéncia é basicamente um meio e nao um fim do narcotrifico. Isso posto,
compreende-se que a ‘“guerra sem trégua e sem quartel” contra os cartéis da droga
estimula o fortalecimento desses bracos armados, inclusive a ponto de criar novas
organizacdes, com um formato diferente das que as originaramw.

Os “Zetas” foram formados por um pequeno grupo de militares de elite (Grupos
Aerotransportados de Forgas Especiais, GAFE), que haviam sido treinados em contra-
insurgéncia na década de 1990, com auxilio dos Estados Unidos, para reprimir o EZLN
em Chiapas. Além de sua formagdo diferenciada, esse grupo paramilitar possui uma
capacidade de fogo impar, por vezes superior ao do exército mexicano, apresentando
também uma expansdo acelerada de seu contingente. Os ‘“Zetas” ja controlam
importantes rotas de trafico de drogas (em especial via paises centroamericanos), mas
executam com propriedade e frequéncia crimes patrimoniais violentos, como
latrocinios, roubos, seqiiestros, etc. (BOYER, 2009; KELLNER & PIPITONE, 2010;
STRATFOR, 2008d; 2009a).

Em 2006, como parte dos conflitos internos do “Cartel” do Golfo, outra
dissidéncia se articulou no estado de Michoacdn, conhecida como La Familia
Michoacana. Embora pequeno, esse grupo incorporou a €nfase violenta dos ‘“Zetas”, de
quem haviam recebido treinamento, e engajou-se em uma campanha agressiva de
disputa por controle territorial com outras organizagdes (STRATFOR, 2009c; 20094d).

Nao s6 o surgimento de novos grupos criminosos, mas também o fortalecimento dos

" Para uma andlise da expansio e do risco desses grupos armados, ver Brands (2009: 8-13) e
STRATFOR (2009a; 2009¢; 2009¢f)
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bracos armados e dos matadores (sicdrios) sdo uma conseqiiéncia da violéncia gerada
entre narcotraficantes e governo, tendendo obviamente a agrava-la e disseminé-la.

Se nos concentrarmos no conflito entre narcotraficantes, veremos que hd outra
razdo bésica de conflito, qual seja, a competi¢do pela distribui¢do e comercializacio de
drogas. Ao longo das ultimas décadas, a saturagdo do mercado estadunidense de cocaina
e as crescentes dificuldades dela ultrapassar a fronteira fizeram com que o mercado
interno mexicano fosse se desenvolvendo, em especial nas grandes e médias cidades.
Essa elevagcdo do consumo criou nichos de varejo (narcomenudeo) que passaram a ser
disputados pelas grandes organizagdes narcotraficantes. Essa disputa vem a reforcar o
carater territorial dos conflitos entre traficantes, além de atribuir mais relevancia ao
conflito urbano, através do controle de pracas, bairros, zonas, etc. Com a fuga de “El
Chapo” Guzmadn da prisdo em 2001, iniciou-se uma reorganizacdo de certos clds do
crime organizado ao seu redor, criando uma pressdo sobre a distribuicdo geogréfica e
politica do narcomenudeo entdo vigente. A ascensdo do “Cartel” de Sinaloa e da
“Federacdo” de Sinaloa, sob lideranca de Guzmadn, colocou-os em colisio com o
“Cartel” do Golfo pelo controle de cidades-chave, cujo foco inicial foi a faixa de
fronteira do estado de Tamaulipas (BOYER, 2009).

Se voltarmos os olhos ao conflito entre o governo mexicano e o narcotrafico
organizado, precisamos considerar outro elemento central: o encurtamento dos canais de
corrup¢do, cooptagdo e acobertamento, que foram substituidos por graus crescentes de
confrontagdo a ponto de criar o atual estado de péanico e mobilizacdo social contra a
“delinqiiéncia organizada”. Em outras palavras, o esgotamento das cumplicidades
tacitas entre o institucional e o criminoso ocorreu em paralelo a inflagdo do papel da
seguranca na agenda nacional.

E equivocado associar o fim da narco-corrup¢io no México com a ascensio do
PAN a presidéncia em 2000, como defendem os prdprios panistas. Em primeiro lugar,
porque os indicios de que ela tenha de fato acabado sdo frageis. Em segundo e mais
importante, porque a substituicio da corrup¢do pelo enfrentamento é um processo
anterior ao governo Fox, causado pela combinagdo de trés fatores: (1) o desgaste da
estrutura politica do PRI e a incapacidade de cooptacdo de diversos segmentos sociais
ao partido hegemodnico, o que se plasmara ji na derrota eleitoral de 1997; (2) a
internacionaliza¢do do narcotrdfico mexicano, que criou novas liderangas no negécio,
cujas ambicdes dificilmente se enquadravam no regime de tutela e clientelismo local

com o qual o PRI administrara o narcotrafico nas décadas anteriores; e, finalmente, (3)
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as crescentes pressdes dos Estados Unidos para que o governo federal mexicano
enfrentasse frontalmente o narcotrdfico e a corrupcdo a ele associada. Por essas trés
razdes, o surgimento de escandalos de narco-corrupcdo e a sangdo de autoridades
politicas e policiais ndo devem ser entendidos por seu valor de face, mas sim como
insuficiéncia do mecanismo de controle do crime pela corrup¢do e pela aplicagdo
seletiva da lei.

Em agosto de 1996, 737 agentes da Policia Federal Judicidria (hoje Agéncia
Federal de Investigacdo) foram afastados de seus cargos por corrupgio relacionada ao
narcotréfico, dentre eles o reconhecido Horacio Brunt, comandante responsdvel pela
captura de Juan Garcia Abrego. Entre dezembro de 1996 e agosto de 1997, ocorreram
270 demissdes na Procuradoria Geral da Republica pelos mesmos motivos (ANDREAS,
1998). No entanto, o caso mais impactante foi o do General Jesis Gutiérrez Rebollo,
nomeado diretor do Instituto Nacional de Combate as Drogas em dezembro de 1996.
Apds sua nomeacgdo, o entdo czar das drogas em Washington, Barry McCaffrey,
declarou que o “General Gutiérrez (...) possui uma reputagdo de impecdvel integridade,
e é conhecido como um comandante extremamente forte e determinado” (apud
MARES, 2003: 70). Em fevereiro de 1997, com trés meses no cargo, Gutiérrez Rebollo
foi afastado por suas conexdes escusas com o “Cartel” Judrez, sendo posteriormente
condenado a mais de trinta anos de prisdo. Em paralelo, o entdo presidente Ernesto
Zedillo levou esse esfor¢o de combate ao narcotrafico para o terreno, elevando as
estatisticas mexicanas de erradicacdo e apreensdo de drogas ilegais.

Como se V€, hd um processo de substituicdo da corrup¢do pelo conflito que é
anterior aos governos panistas instalados em 2000. Em referéncia a esse periodo, Luis

Astorga aponta que

“é notdvel que vdrios grandes traficantes no pafs tenham sido capturados e presos,
em vez de serem assassinados por seus rivais ou mortos em confronto com as
autoridades. (...) Houve certamente mais mortes em termos de nimeros e estas
foram mais freqiientes. No entanto, a violéncia permanecia contida em certos
limites, ainda que houvesse uma tendéncia de que esses limites fossem excedidos
conforme os velhos mecanismos de mediagdo e controle perdiam sua eficiéncia”
(ASTORGA, 2003: 16).

Pelo exposto, atesta-se uma conex@o histérica entre a obsolescéncia dos
“mecanismos de mediacdo e controle” e a elevagdo da violéncia relacionada ao
narcotrafico. Com os governos do PAN, essa conexdo se aprofundaria: a medida que se

centraram esforcos na esterilizacdo da narco-corrupgdo, elevou-se o teor de violéncia e
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brutalidade na interacdo entre o institucional e o criminoso. Evidentemente, o discurso
oficial proclama que a agressividade dos “cartéis” € a reacdo desesperada de um animal
acuado, € o ultimo recurso, €, enfim, a prova do sucesso da “guerra aos cartéis”. No
entanto, € bastante contra-intuitivo imaginar uma politica de seguranga publica bem-
sucedida que eleva indicadores de violéncia e aumenta a percep¢do de inseguranga da

populacio.

¢) Iniciativa Mérida

Até aqui, avaliamos a crise de seguranca no México do ponto de vista do
governo e do narcotrdfico organizado. Contudo, ndo devemos negligenciar a
centralidade da cooperag@o inter-estatal com os Estados Unidos para a conjuntura
mexicana, na forma da Iniciativa Mérida lancada em 2007. Nesse sentido, retomamos a
discussdo da primeira secdo do capitulo (convergéncia EUA-México), inserindo-a no
quadro global do conflito interno do México.

A Iniciativa Mérida nasceu da percepcao de diversas agéncias estadunidenses de
que o acordo de fronteiras inteligentes e a ASPAN eram insuficientes para o controle
das drogas ilegais. Em marco de 2006, uma forga-tarefa envolvendo a DEA, o ONDCP
e outros orgaos elaborou o Plano Antinarcéticos da Fronteira Sudoeste, que tinha como
dois de seus objetivos a eliminacdo das organizagdes narcotraficantes mexicanas e a
interdicdo de drogas ilegais por terra, ar e mar. O Plano foi executado sem que viesse a
publico até 2007. No entanto, o ONDCP constatou que era insuficiente mobilizar
somente as agéncias estadunidenses e que a cooperacdo com as autoridades mexicanas
era imprescindivel para os fins pretendidos. Dessa forma, segundo um relatério
publicado em agosto de 2007 pelo GAO, o ONDCP estava trabalhando em um plano
para afinar a cooperacio bilateral na matéria, que estaria completo “no final do verdo ou
no outono de 2007” (GAO, 2007: 36).

O préprio relatério do GAO (2007) é quase um manifesto em favor da
cooperacdo bilateral antidroga, fazendo apologia do plano que seria langcada em outubro.
Sem mencionar explicitamente a Iniciativa Mérida, sdo retratadas as condi¢des que
tornariam o plano necessdrio e eficiente: um governo mexicano comprometido na luta
contra o trafico, um fluxo crescente de drogas na fronteira, a presenca de organizagdes
criminosas cada vez mais sofisticadas e violentas no México, uma grande defasagem no

estagio da cooperacdo antidroga entre os dois paises e, por fim, a constatacdo de que,
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quando ocorreu, a cooperacdo México-EUA foi eficaz para o controle do narcotrafico
(GAO, 2007).

Avaliando a politica antidroga do México em 2007, o Departamento de
Estado dos EUA saudou o voluntarismo do atual governo em sua “guerra aos cartéis”,

apontando que

“a coragem, iniciativa e sucesso do governo Calderén excederam todas as
expectativas de cooperacdo envolvendo essa ameaca. (...) O presidente Calderén
enfrentou algumas das mais bdsicas questdes institucionais que tradicionalmente tem
minado o sucesso do México contra os cartéis, empregando os militares para
restabelecer a autoridade soberana e neutralizar o poder de fogo dos cartéis,
avancando para estabelecer a integridade na corporacdo policial, e buscando a¢des
concretas que visem a oferecer as autoridades policiais e judicidrias os recursos € o
respaldo legal que elas necessitam para operar” (EUA, 2008: 34).

Esse foi o ambiente de confianca reciproca e agenda comum que conduziu a
Iniciativa Mérida, conhecida como tal em men¢do a Cdpula de Mérida ocorrida em
mar¢o de 2007. Em 22 de outubro do mesmo ano, os dois presidentes lancaram o plano,
que também englobava auxilio estadunidense para sete paises da América Central, o
Haiti e a Republica Dominicana. O estipulado era de que o México deveria receber, ao
longo de trés anos, o equivalente a US$ 1,4 bilhdes em equipamentos e treinamento
relacionados com o combate ao narcotrafico, enquanto que a quantia destinada aos
paises centro-americanos e caribenhos ndo foi especificada. Durante o sexénio Fox, o
total de auxilio externo dotado ao México foi menos de US$ 400 milhdes, ao passo que
o primeiro pedido encaminhado pela Casa Branca ao congresso sob a rubrica da
Iniciativa foi de US$ 500 milhdes. O pedido, que inclufa também US$ 50 milhdes para
a América Central, foi aprovado em junho de 2008 (lei HR2642), mas os parlamentares
definiram emendas que alteraram levemente a distribuicdo e reduziram a US$ 465
milhGes o montante total (US$ 400 milhdes para o México, US$ 60 milhdes para a
América Central e US$ 5 milhdes para o Caribe).

O projeto da Iniciativa Mérida foi tramitado somente pelos executivos dos dois
paises, mas a liberagdo dos recursos previstos estd sujeita a aprovacdo parlamentar nos
EUA. Ainda que o projeto tenha apoio dos partidos Democrata e Republicano, a
aprovacdo desses recursos € bastante dificil e geralmente envolve cortes. No caso do
pacote aprovado em junho de 2008, que deu inicio de fato a Iniciativa, os recursos
foram incluidos no orcamento suplementar de auxilio externo do Iraque, e somente a

partir do ano fiscal de 2009 passaram a constar no orcamento geral. Na solicitacdo
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or¢camentdria encaminhada pela Casa Branca para 2009, a Iniciativa Mérida receberia
US$ 550 milhdes, sendo US$ 450 milhdes para o México. Incluidos no Omnibus
Appropriation Act de mar¢o de 2009, os fundos da Iniciativa Mérida aprovados no
congresso foram de US$ 300 milhdes para o México, US$ 105 milhdes para a América
Central e US$ 5 milhdes para o Caribe. Em junho de 2009, foram aprovados no
orcamento suplementar mais US$ 420 milhdes para o México sob a rubrica da Iniciativa
Mérida. Para o orgamento de 2010, a Casa Branca solicitou novamente US$ 550
milhdes. Em relatério do GAO (2009) sobre o status dos recursos da Iniciativa Mérida,
apontava-se que, em setembro de 2009, ji havia sido aprovado no congresso um
orcamento de US$ 1, 295 bilhdes, sendo US$ 1, 120 bilhdes para o México™. Em julho
de 2010, com a inclusdo dos recursos referentes ao ano fiscal de 2010, o montante
aprovado pelo congresso estadunidense para a Iniciativa Mérida chegou proximo a US$
1,8 bilhdes, dos quais se atribui US$ 42 milhdes para o Caribe, US$ 248 para a América
Central e cerca de US$ 1,5 bilhdes para o México.

O financiamento da Iniciativa provém de trés fundos orcamentérios:
International Narcotics Cooperation and Law Enforcement (INCLE), administrado pelo
Departamento de Estado; Foreign Military Financing (FMF), administrado pelo
Departamento de Defesa; e o Economic Support Fund (ESF), administrado pela
Agéncia de Cooperacdo Internacional dos Estados Unidos (USAID) (SEELKE &
BEITTEL, 2009). O Departamento de Estado, que posteriormente foi designado
coordenador do plano, é o maior privilegiado em termos de recursos (INCLE), seguido
de perto pelo FMF, enquanto que o ESF recebe quantias minimas ou nulas. Do lado
mexicano, podemos dividir o auxilio recebido em quatro pacotes, de acordo com
Rodriguez Luna (2010). O primeiro deles € voltado para o combate ao terrorismo e ao
narcotrdfico, dando prioridade para a corporagdo militar. O investimento mais pesado
desse pacote corresponde a aquisicdo de aeronaves CASA 235 para a marinha e de
helicépteros de transporte Bell 412 EP para a Secretaria de Defesa Nacional
(SEDENA). O segundo pacote se concentra no aparelhamento das agéncias policiais e

judicidrias, incluindo veiculos e vestes blindados para a PGR, e, para a Secretaria de

* 0 estudo da tramitagio or¢amentaria da Iniciativa é 4rido e pouco interessante. No entanto, faz-se
necessario em razdo das versdes distintas que se t€m publicado sobre o assunto, via de regra enviesadas
para favorecer um ou outro argumento. A principal confus@o a respeito da libera¢do dos recursos estd
relacionada a diferenca entre o orgamento que estd previsto (proposto pela Casa Branca ao Congresso), o
que estd aprovado (approved appropriations), comprometido (obligated, ou seja, a compra realizada mas
ndo paga) e gasto (expended). Para a compreensdo dessa dindmica, recomendamos GAO (2009, 2010),
Seelke & Beittel (2009) e Seelke & Finklea (2010).
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Seguranca Publica (SSP), helicopteros de transporte UH60 (Blackhawks), aeronaves de
patrulhamento Cessna Caravan e equipamento moével de raio-X e raios gama. Os dois
ultimos pacotes recebem menos recursos e estdo voltados ao desenvolvimento do
sistema judicidrio e ao combate & corrupcio, respectivamente (RODRIGUEZ LUNA,
2010: 84-85). Como aponta o autor, “no contexto da Iniciativa Mérida, cooperacdo em
seguranca ¢ entendida como a transferéncia de equipamentos tecnolégicos
principalmente militares e de computagdo, o intercambio de informacdo e os programas
de treinamento” (RODRIGUEZ LUNA, 2010: 85). Grosso modo, as prioridades do
plano apontam para a construcdo de capacidades para repressdo de oferta, assim como
de enfrentamento aos grupos armados.

O presidente Barack Obama e sua secretaria de Estado tém buscado reduzir o
peso militar da “guerra aos cartéis” no México. Em invés de revogar a cooperacdo
estabelecida por George Bush, Obama manteve o didlogo ativo com Calderén, e Hillary
Clinton reiterou a responsabilidade estadunidense na redu¢do de demanda e no controle
de armamentos. Em 2009, Calder6n recebeu visitas oficiais de Clinton em marco e de
Obama em abril, retribuindo a iniciativa em maio de 2010. O governo democrata tem
enfatizando a gravidade da crise mexicana, a necessidade da cooperacdo bilateral EUA-
Meéxico e prevaléncia das forcas policiais e judicidrias na repressdo ao narcotrifico. Na
proposta orcamentdria para 2011, Barack Obama resolveu dar continuidade ao
programa e propds US$ 410 milhdes para “auxiliar o México, a América Central e o
Caribe a combater o narcotrafico e o crime transnacional”, dos quais US$ 310 milhdes
seriam dotados para o México. Ainda que represente um declinio relativo aos anos
anteriores, esse montante € muito superior ao auxilio anual até 2007.

Um ultimo ponto a se abordar sobre a Iniciativa Mérida € as criticas que ela vem
sofrendo. Resumem-se aqui as trés criticas mais comuns, com 0s riscos que qualquer
esforco de sintese incorre.

1) “Ajuste de trajetoria”: de forma geral, essa posicdo concorda com o propdsito e
com a abordagem da Iniciativa, mas aponta falhas em sua operacionalizacdo. E
uma critica leve, como a exposta pelo GAO (2009; 2010), em que se alerta para
a necessidade de maior coordenacdo inter-agéncia, de monitoramento
orcamentdrio e de metas taticas e mensurdveis para o plano.

2) “Reorientacdo de foco”: essa opinido concorda com o propdsito estratégico da
Iniciativa, mas discorda de sua abordagem e v€ falhas graves em sua execucao.

E uma critica intermedidria, como a exposta por Brands (2009) e O’Neill (2009).
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3)

Inicialmente, alerta-se que o auxilio de Washington é demasiado enxuto para o
desafio que enfrenta e ainda sofre um retardo exagerado para sua liberagdo.
Além disso, hd um desvio de foco. Para Brands (2009), dever-se-ia priorizar a
construcdo de capacidades do Estado mexicano para além da repressio de oferta
de drogas ilegais. Em linha semelhante, O’Neill (2009) sugere que a atual crise
do México enseje ndo s6 um “reduzido” plano antidroga, mas sim um novo
impulso na parceria bilateral EUA-México, englobando seus diversos aspectos.

“Plano México”: em referéncia irdnica ao Plano Coldombia, essa posi¢do
discorda do propdsito estratégico da Iniciativa Mérida, associando-o a uma
projecio de poder estadunidense. E uma critica profunda ao plano, como se
encontra em Carlsen (2010) e Hernandez Navarro (2007). Nesse caso, alerta-se
para o prejuizo da Iniciativa a soberania mexicana, assim como para os efeitos
sociais da militarizacdo da repressdo as drogas. Esta critica tende a inflar os
impactos da Iniciativa, ao passo que a precedente minimiza-os. A associacdo
com o Plano Colombia busca reforcar a imanéncia do intervencionismo de

Washington sobre a “guerra aos cartéis”.
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4. Estrutura e Conjuntura: Compreendendo um Conflito Complexo

4.1. Colombianizacdo do México?

A interpretagdo da crise atual como um processo de “colombianizacdo” do México
tem surgido e se disseminado, possuindo forte apelo ao senso comum. Diante do
crescente nimero de execucdes sumdrias, conflitos urbanos e escandalos de corrupgio,
o paralelo do México de Guzmédn com a Colombia de Escobar parece intuitivo, ainda
que a defini¢do de “colombianizar” seja propositalmente nebulosa. Mesmo sem recorrer
especificamente ao termo, a sugestdo de que o México € a “nova Colombia” (isto é, de
que repete a espiral de violéncia da Colombia dos anos 1980 e 1990) vem sendo
difundida por politicos, académicos e principalmente por periddicos. Pode-se encontrar
inclusive um blog ndo-oficial chamado “Colombianizacion de México”, que se propde
de acompanhar criticamente a guerra langada pelo governo Calderdn.

Nesse blog, pode-se encontrar uma coluna assinada por Jorge Zepeda Petterson,
com o sugestivo titulo de “Narco: el Irak de Calderon”, originalmente publicada em

11/05/2008 pelo jornal EIl Universal. Ao comentar o texto de Zepeda, afirma-se:

“a colombianiza¢do do México, entendida como uma repeticdo no México dos fatos
sangrentos que estdo ocorrendo na Colombia, onde as mafias do narcotrafico estdo
levando uma guerra sem precedentes contra o governo legalmente estabelecido, € ja
um fato mesmo que o governo de Felipe Calderén nio o reconhega. O México se
encontra em um virtual estado de guerra que estd custando muitas baixas ndo
somente nos corpos policiais e nas for¢as de ordem piblica mas também entre a
populagio civil” (COLOMBIANIZACION, 2008).

E curioso notar que o tnico elemento de contato entre a Coldmbia e o México seria
o elevado grau de violéncia promovida pelos narcotraficantes contra o governo.

Ampliando o escopo da comparacdo, Escalante Gonzalbo (2009) sugere que

“o fantasma da colombianizag¢do evoca uma configuracdo em que coincidem trés
fenomenos: a debilidade do Estado, a existéncia de organizag¢des criminosas com um
negdécio miliondrio e a emergéncia de grupos guerrilheiros mais ou menos
assentados em parte do territério” (ESCALANTE GONZALBO, 2009: 85).

Em outras palavras, a colombianizagdo estaria relacionada a uma percepg¢ao social
de que o Estado mexicano executa uma trajetéria de desintegracdo social e politica,
rumando a uma condicdo de “faléncia”. Nesse espirito, a secretdria Hillary Clinton,
responsavel pelas relacdes exteriores do governo Obama, declarou em setembro de 2010

que a situacdo mexicana “estd se parecendo cada vez mais a como se via a Coldombia ha
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vinte anos” (BBC, 2010b). Na reportagem citada, a BBC usa a declaracdo de Clinton
como ensejo a uma breve comparacio, em que constata que hd em ambos 0s casos um
“xeque ao Estado” pelo poder do narcotréifico, mas ndo hé “narcoguerrilhas” no México
como houve na Coldombia. Mesmo essa distingdo € questionada pelo periddico
estadunidense The Washington Post, em reportagem de agosto de 2010, na qual afirma-
se que “os cartéis, antes simples contrabandistas operando ocultos, evoluiram para
insurgentes politicos, e Calderén jad questionou a possibilidade do Estado mexicano
sobreviver” (WASHINGTON POST, 2010). De acordo com um analista politico

estadunidense, ligado a um think tank conservador de renome,

“por muitos anos as pessoas dentro e fora do México se preocuparam com a
possibilidade do pais adentrar o redemoinho de corrupgdo e violéncia que ha tempo
afetava o pais mais importante como fonte de drogas do hemisfério, a Colombia. H4
crescentes sinais de que a ‘colombianizagdo’ do México estd agora se tornando
realidade” (CARPENTER, 2005: 1)

Englobando diferentes abordagens, o termo ‘“colombianizacio” pode ser
encontrado em diversos trabalhos académicos recentes sobre o México (ver ASTORGA,
2006; CARPENTER, 2005; DURAN-MARTINEZ, 2010; ESCALANTE GONZALBO,
2009; OLNEY, 2009a, 2009b; SCHERLEN, 2009). Esporadicamente, ji se havia
utilizado a expressdo para designar ora a Guatemala, ora o Brasil; no entanto, o caso
mexicano parece ser o Unico a suscitar um real debate a respeito da possibilidade de
reproducédo do conflito interno colombiano.

Consideramos de particular interesse os artigos de Patricia Olney (2009a; 2009b),
visto que a andlise criteriosa dos mesmos permite revelar nossas principais divergéncias
em relacdo ao termo “colombianizac¢do”. O ponto de partida da autora é reconhecer que
“a Colombia se tornou um simbolo de um estado-nag@o ‘narcoterrorista’, onde os cartéis
da droga se infiltraram no mais alto nivel das institui¢des estatais ao passo que também
fomentaram grupos guerrilheiros radicais e antiamericanos” (OLNEY, 2009a; 245).
Nesse sentido, houve uma subtrag¢do da soberania colombiana e uma crise de autoridade
do Estado, o que corrobora a versdo corrente de “colombianizacdo”, que, para Olney,
“veio descrever um estado onde o narcotrifico € tdo poderoso que os cartéis se infiltram
nas instituicdes politicas (...) e ameacam a estabilidade e a efetividade do estado”
(OLNEY, 2009b: 29). Indo adiante, Olney enfatiza a importincia dos grupos
guerrilheiros mexicanos (em especial o Exército Popular Revoluciondrio), alertando

para sua associacdo ideoldgica com o terrorismo islamico através do que a autora chama
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de “campo anti-imperialista” (OLNEY, 2009a). Por essa razdo, a autora considera que o
que estd em jogo no México ndo é simplesmente a oferta de drogas ilegais no mercado
estadunidense, mas principalmente uma questdo-chave de seguranga nacional, a partir
da crescente associagdo, do outro lado da fronteira, entre a rentabilidade do narcotréfico
e uma ideologia antiamericana. Com base nisso, a autora inverte a concepgio corrente

de “colombianiza¢do”, atribuindo-lhe uma conotag@o positiva; nessa linha, afirma que

“enquanto ja é tempo de sair das sombras e admitir que a colombianizacdo &
precisamente o que estd ocorrendo no México, a Coldmbia ndo é mais um simbolo
de faléncia do estado mas sim de prevaléncia do estado. (...) A Colémbia provou que
a contra-insurgéncia é possivel em uma democracia e que, mesmo que dificil, uma
énfase na obediéncia da lei fortalece o estado e enxuga o apoio popular dos
extremistas” (OLNEY, 2009: 249-250)

Dessa forma, a perspectiva de tornar-se uma “nova Coldmbia” seria desejivel aos
mexicanos, visto que a abordagem herdada da Seguranca Democritica e do Plano
Coldémbia seria a melhor saida para a crise mexicana. Respondendo as criticas existentes

ao Plano, Olney (2009b) aponta que

“os criticos se pautam no fracasso do Plano Colombia como estratégia antidrogas e
em todos os problemas que subsistem. Muitos desses problemas sdo importantes —
centenas de milhares de deslocados internos, programas sociais ineficientes,
crescente influéncia do narcotrafico e dos paramilitares na politica, notdrios casos de
violagdo dos direitos humanos, etc. No entanto, se a estratégia colombiana €
avaliada como estratégia contra-insurgente e aceita-se a estabilidade e a presenca
efetiva do estado como pré-requisitos para todas as demais reformas democrdticas,
ela foi sem divida bem-sucedida. O quanto a mesma estratégia terd bons resultados
no México depende de muitos fatores, mas os problemas profundos sdo similares na
Colombia e no México, e o presidente Calderén corretamente reconhece que essa

P

estratégia é a melhor esperanga para o pais” (2009b: 3).

A andlise do argumento de Olney (2009a; 2009b) nos revela um substrato
interpretativo e uma forte contrapartida prescritiva. Ainda que padeca de um grave
descompromisso com o registro empirico tanto colombiano como mexicano, dedicamo-
nos a reproduzi-lo em virtude de sua honestidade na defesa da abordagem repressiva e
militarista. A mesma apologia é encontrada com mais descri¢do em Kellner e Pipitone
(2010), que postulam que “se a guerra as drogas do México tem suas origens na
Colombia, talvez parte da solugdo pode igualmente vir de 14”7 (KELLNER &
PIPITONE, 2010: 35). Ademais, Sullivan e Elkus (2008), em artigo intitulado “State of
Siege: Mexico’s Criminal Insurgency”, afirmam que “a tnica solucdo real e de longo

prazo € uma intervengdo sustentada na guerra as drogas mexicana, aproximando-se a
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escala e aos recursos do Plano Colombia. A Iniciativa Mérida (...) € um passo na direcio
correta” (SULLIVAN & ELKUS, 2008: 10).

Seria injusto afirmar que todos os autores que trabalham com o termo
“colombianizacdo” incorporam a defesa do Plano Coldmbia e da Iniciativa Mérida.
Muitos deles usam o termo como objeto de desconstrug¢do conceitual, e ndo como
fundamento de andlise. No entanto, corroboramos o alerta de Scherlen (2009) de que as
politicas publicas operam consciente ou inconscientemente por analogia, isto é,
problemas similares se tratam com acOes similares. Nesse sentido, o termo
“colombianizacdo” tem reforcado uma analogia simplificadora e respaldado a
abordagem hegemonica de “guerra as drogas”. Como mostraremos mais adiante, a idéia
de ‘“colombianiza¢do” geralmente trabalha com trés pressupostos problemadticos:
primeiro, hd uma causalismo monista entre violéncia e drogas (ou seja, mais drogas
geram mais inseguranca); segundo, a crise mexicana € um processo em temporalidade
Unica, cuja referéncia é o grau de violéncia publica; terceiro, o narcotrdfico organizado é
em maior ou menor grau anilogo a insurgéncia, de modo que desafia a soberania e é
matéria de seguranca nacional. A critica a esses trés pressupostos serd o ponto de
partida para a préxima secao.

No entanto, ndo podemos encerrar nossa discussio a respeito do paralelo México-
Colombia com a constatacdo de que ela é simplificadora e politicamente orientada.
Desde a introducdo do trabalho, apontamos ao leitor nossa disposicdo em buscar
conhecimento empirico e tedrico no caso colombiano para compreender o conflito
mexicano, 0 que nos obriga a sermos mais rigorosos na comparagdo e reconhecer suas
potencialidades e limitagdes. Como propde Duran-Martinez (2010), devemos
inicialmente rejeitar os dois extremos da questdo: de um lado, aponta o autor, politicos e
burocratas tendem a forcar as analogias para respaldar as acdes em curso; de outro,
académicos e jornalistas criticos tendem a, no esforco de deslegitimar as analogias
oficiais, apontar diferengas pouco relevantes para a questdo em andlise, como a forma
de governo (federalismo mexicano contra o centralismo colombiano), a estrutura
policial, IDH, indice de Gini ou a populagdo total. Muito embora essas diferengas entre
os dois paises sejam reais, elas, se vistas com atencdo, de pouco adiantam para
comparar e explicar a acelerada deteriorac@o da seguranga ptblica nos dois casos.

Dessa forma, podemos tomar como ponto de partida os trés eixos com 0s quais

analisamos a crise de seguranca do México no capitulo precedente, a saber, a natureza

95



do conflito, dos beligerantes e da cooperacdo com os Estados Unidos. A sistematizagdo

dos resultados a seguir expostos pode ser encontrada na Tabela VI.

Tabela VI - Parametros de Comparacao Colombia e México

Semelhancas Colémbia México
Natureza da - Elevacdo considerdvel dos | - Conflito rural/urbano | - Conflito urbano e
violéncia ndices de violéncia e da concentrado no norte-
percep¢do de inseguranga - Taxas relativas de noroeste

homicidio altissimas
- Taxas relativas de

- Elevado homicidio moderadas
transbordamento do
conflito - Baixo transbordamento
Natureza dos - Presenca de organizacoes - Guerrilhas fortes - Guerrilhas fracas
beligerantes complexas de narcotrafico
- Paramilitares - Paramilitares de
- Governo proibicionista e politicamente orientacdo basicamente
repressivo orientados criminosa, com pouco

substrato ideoldgico
- Militarizagdo da acdo
governamental contra as

drogas
Natureza da - Doutrina de “guerra as - Evolugdo para uma - Manuteng¢do de uma
cooperacio drogas” e agenda bilateral de | cooperagdo contra- “distancia prudente”
inter-estatal combate ao narcotrafico insurgente mais robusta

Como apontam a maior parte dos observadores, hd um denominador comum entre
Meéxico e Colombia que € a elevagdo do nivel de violéncia relacionada ao narcotréfico.
Essa elevacao se reflete no nimero de mortes relacionadas e também na percepcio de
inseguranca da sociedade, de modo que o narcotrifico é percebido como uma questdo
de seguranca nacional. Uma andlise mais detida, contudo, revela duas diferencas
fundamentais: a primeira se refere a magnitude da violéncia; a segunda, a
territorializacdo da mesma. Quanto a primeira, deve-se refutar a idéia de que os niveis
de violéncia da guerra civil colombiana estdo hoje se repetindo no México; basta
apontar, na linha de Duran-Martinez (2010), que a taxa de homicidios por 100.000
habitantes era de 78,0 na Colombia em 1991, ao passo que no México em 2008 foi de
aproximadamente 13 (DURAN-MARTINEZ, 2010: 21). Dessa forma, um primeiro erro
da equivaléncia entre os dois casos € o alarmismo exagerado a respeito da crise
mexicana, pois, como apontou Scherlen (2009), a violéncia na Colombia era bastante

mais comum, mais disseminada e mais extensiva.
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Quanto a segunda diferenca, deve-se ter em mente que o conflito colombiano se
desdobrou em muiltiplos teatros locais, rurais e urbanos, que lhe davam uma dimensao
propriamente nacional, ao contrdrio da violéncia mexicana, que, como vimos, se
concentra nas cidades do norte e noroeste do pais. O cardter rural da violéncia
colombiana esté relacionado ao cardter massificado das mortes (visto que os massacres
e conflitos abertos tendem a ocorrer no campo) mas também a duas particularidades
colombianas, a saber, os exércitos populares camponeses e a producdo extensiva de
coca. A economia da droga centrada na producdo de matéria-prima e beneficiamento
tem muito mais dispersdo geogrifica, do mesmo modo que as acdes governamentais
para reprimi-la. A combinacio entre mais violéncia e mais dispersdao geogrifica tem
como resultado maior transbordamento do conflito, que foi uma marca da guerra civil
colombiana. Em oposicdo, se tivermos em conta a crise mexicana, encontraremos um
baixo nivel de transbordamento, porque o conflito tem baixa incidéncia no sul (onde a
fronteira € porosa) e alto controle no norte, onde estd diante de uma das fronteiras mais
vigiadas do mundo. Nesse sentido, ainda que haja indicios recentes de relocalizagdo a
sul, a internacionalizacdo da crise mexicana ainda se converte basicamente em uma
matéria bilateral, e ndo regional ou multilateral.

Nosso segundo parametro de comparacdo sdo os beligerantes. Aqui, nosso ponto de
partida é a presenca, em ambos os contextos, de organizacGes robustas (estruturas
complexas) de narcotrafico, combinando recursos coercitivos, conexdes internacionais,
controle sobre o centro da “ampulheta” e capacidade de cooptacdo e corrupg¢dao. Como
demonstramos no capitulo precedente, o narcotridfico mexicano recebeu um impulso
exégeno para sua organizacdo, através do qual incorporou ndo sé as rotas e a
rentabilidade, mas também o modelo organizacional desenvolvido na Colombia. Ja se
argumentou que existem diferencas qualitativas entre os dois casos, dentre as quais a
maior complexidade politica e a maior capacidade de corrupcdo das organizagdes
mexicanas.

Para Felbab-Brown (2010), o crime organizado mexicano estd loteado entre
multiplas organizacdes, com padrdes instdveis de alianga, ao passo que o narcotrafico
colombiano estava estruturado entre dois grandes “cartéis” rivais. Sendo assim, “a
propensdo a complexas guerras de posicdo é muito maior no México do que na
Colombia” (FELBAB-BROWN, 2010: 19). Esse argumento nos parece fragil: primeiro,
porque as diferentes organizacdes narcotraficantes existiram no México por pelo menos

uma década sem envolver-se nessa escala de conflito, em um periodo em que a taxa
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relativa de homicidios no pais caiu; segundo, porque desconsidera a os arranjos entre
narcotraficantes, bracos armados, paramilitares e insurgentes que marcou o conflito
colombiano; terceiro, porque, se verdadeiro, conduziria a uma situacdo inversa, em que
a violéncia seria maior no México do que na Colombia. Dessa forma, reconhecemos que
existem mais organizacdes narcotraficantes de peso hoje no México do que havia na
Coldémbia, mas rejeitamos uma relag@o estreita entre essa configuragdo e a intensidade
do conflito.

Um segundo ponto de comparagdo freqiiente entre o narcotrifico organizado nos
dois paises € a capacidade de corrup¢@o, no qual se postula que a estrutura federal
mexicana e a heranca de partido hegemonico tornam esse estado mais fragil ao dinheiro
do crime. Em outras palavras, a descentraliza¢do da policia no México (dividida em
mais de 1600 corporacdes) favorece sua cooptagdo na esfera local pelas organizagdes
narcotraficantes; além disso, as décadas de governo do PRI forjaram lagos profundos
entre a burocracia, a politica e os criminosos. Por mais que essas duas suposi¢des sejam
razodveis, a comparacio perde for¢a na medida em que sub-dimensiona a capacidade de
corrupcdo das organiza¢des de Medellin e Cali — esta dltima sabidamente envolvida no
financiamento de um presidente eleito. Por mais que ndo haja indicadores precisos para
aferi-lo, o grau de corrup¢do do estado colombiano (que é centralizado e com
substitui¢do de partidos) foi tdo ou mais importante como € hoje no caso mexicano.

Se a justaposicdo entre o narcotrafico organizado nos dois paises revela mais
semelhancas que diferencas, o mesmo ndo se pode dizer dos grupos armados
politicamente orientados. Ainda que existam remanescentes das guerrilhas mexicanas,
eles correspondem a grupos minimos, locais e mal-armados. O principal grupo
insurgente, o EZLN, abdicou do uso da for¢a em 2005. Por isso, a afirmag@o de Olney
(2009a) de que “os grupos guerrilheiros como esse [Exército Popular Revoluciondrio]
sdo a real ameaca extremista do México por suas reais e potenciais conexdes com
grupos terroristas” (OLNEY, 2009a: 247) estd absolutamente descolada da realidade.
Em oposicdo, as guerrilhas na Coldmbia possuiam alcance nacional e desafiaram o
governo estabelecido, ocupando lugar central no conflito.

Somente levando em conta a for¢a da insurgéncia revoluciondria na Colombia é que
se pode compreender a diferenga dos grupos paramilitares colombianos e mexicanos.
No México, os grupos paramilitares como os Zetas sdo resultado da cooptacdo das
forcas de seguranca pela ilegalidade. Nesse sentido, esses grupos sdo uma hipertrofia

dos bracos armados do narcotrifico, e, se fossemos buscar paralelos na Colombia,

98



deveriamos compara-los aos Extraditables (matadores ligados ao “Cartel” de Medellin)
e ndo as Autodefensas Unidas de Colombia. Desde a criacdo do MAS em 1981, os
paramilitares colombianos tiveram como eixo a contra-insurgéncia e, para tal,
mantiveram uma estrutura centralizada de comando e controle. A nivel puramente
organizacional, os paramilitares colombianos estdo mais proximos dos guerrilheiros do
que dos paramilitares mexicanos.

Por fim, a andlise comparativa dos beligerantes deve considerar a atuagdo do
governo. Cabe reconhecer que em ambos 0s casos OS governos nacionais se
comprometeram a tratar o narcotrafico como questio de seguranga nacional, colocando
em primeiro plano uma légica politico-estratégica de combate. Nesse sentido, hd uma
intensa militarizagdo da politica de drogas tanto na Coléombia como no México, sendo
esse um ponto de contato fundamental. Detendo-se nos detalhes, pode-se perceber que
hé diferentes prioridades na repressdo. Os governos colombianos envolvidos na “guerra
as drogas” deram muita énfase na erradicagdo de cultivos e na eliminacdo de
laboratérios, atingindo recordes mundiais nesses quesitos. Ja a “guerra aos cartéis” dos
governos do PAN no México tem como é€nfase o enfrentamento as organizagdes, de
modo que as estatisticas oficiais de erradicag@o e apreensdo em geral cairam no governo
Calderdn. Contudo, de forma geral, todos os governos mexicanos desde De La Madrid
Hurtado (1982-1988) e colombianos desde Turbay Ayala (1978-1982) mantiveram o
proibicionismo repressivo como perspectiva hegemoOnica, com eventuais ajustes de
abordagem ou intensidade.

Nosso terceiro e ultimo ponto de comparagdo € a cooperacdo securitdria
estabelecida com os Estados Unidos. Vista em perspectiva, essa cooperagcdo possui
como base uma mesma doutrina, o que lhe assegura profundos tracos de continuidade.
Essa doutrina emerge da percep¢do de que o consumo de drogas ilegais nos Estados
Unidos ndo pode ser tratado como uma questdo doméstica e exige que os EUA atuem
conjuntamente com determinados paises latino-americanos para combater a producio e
o trafico dessas substancias. De outro lado, postula que os paises latino-americanos nao
podem ser integralmente responsabilizados por um fendmeno cujo principal estimulo é
o consumo estadunidense, de modo que a cooperagdo internacional torna-se legitima e
necessdria para esses governos. Com a convergéncia dessas percepc¢des, consolida-se
uma agenda comum de combate ao narcotrifico, em que os paises latino-americanos
necessitam apresentar bons e melhores resultados na erradicacdo e apreensdo de

psicoativos, ao passo que o governo dos EUA precisa disputar junto ao legislativo
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maiores recursos para financiar a cooperagdo antidroga, além de implementar
programas de reducio de demanda.

Mesmo que reconhecamos a mesma concepg¢do nos dois casos, é necessario alertar
para uma considerdvel diferenca de grau. Concretamente, o montante de ajuda externa
dotada para o Plano Coldmbia foi entre trés e quatro vezes maior que aquele destinado a
Iniciativa Mérida, descontando-se o fato de que a Colombia ja vinha recebendo grandes
recursos desde a Iniciativa Andina de 1989. Indo além das dotacGes orcamentdrias, é
relevante notar que a Coldmbia firmou um acordo de estatuto de forcas que permite a
operacdo de militares norte-americanos em seu territorio, além do uso compartilhado de
sete bases colombianas (trés aéreas, duas navais e duas terrestres). Atualmente o
contingente licenciado estd em 800 militares e 600 contratistas estadunidenses.

Se a cooperagdo entre Estados Unidos e Coldmbia atingiu um grau mais profundo
do que no caso mexicano, tal diferenca se deve em muito a énfase contra-insurgente
dessa cooperacdo. Sendo assim, ela vai além da agenda convencional de combate ao
narcotrifico. Por outro lado, convém demarcar um certo lapso temporal que separa o
periodo critico da violéncia relacionada ao narcotrafico na Colombia (1986-1995) — em
que a cooperacdo seguiu um padrdo bastante semelhante ao do México atual — e o
periodo em que o governo colombiano confronta diretamente as guerrilhas (ap6s 2000)
— em que a cooperagio securitdria bilateral d4 um salto qualitativo. E interessante notar,
com base nos dados trazidos por Duran-Martinez (2010: 22), que o periodo mais
violento da histéria recente da Coldombia € exatamente o inicio da década de 1990,
periodo em que a cooperagdo com os EUA ainda mantinha uma “distancia prudente”.

Avaliando em sobrevoo a comparacdo entre México e Colombia, nota-se que as
diferencas existentes podem ser de grau e de natureza, ou ‘“quantitativas’ e
“qualitativas”. Isso significa dizer que € possivel que a evolucdo da “guerra aos cartéis”
no México atinja niveis de violéncia equipardveis aos verificados na Coldmbia, mas ndo
podemos supor que ela gere movimentos de insurgéncia politica do porte das FARC.
Nesse sentido, o esfor¢o de recorrer a experiéncia colombiana para compreender a crise
de seguranca no México tem o desafio de tentar subtrair da primeira a insurgéncia e
seus subprodutos (paramilitares, cooperagdo inter-estatal contra-insurgente) para
entender a relagdo do narcotrdfico com o conflito. Caso contrrio, caimos no erro ja
referido de igualar narcotrafico e insurgéncia e tratar o conflito colombiano como um
simples jogo de mocinho e bandido. De outro lado, hi a posicdo confortivel de

considerar os dois casos basicamente distintos, exagerar nas particularidades e
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considerar a comparacdo uma manobra politica. Rejeitamos essas duas posi¢des ao
propor uma reflexdo critica da crise mexicana a partir do conflito colombiano, que
reconheca os pontos em comum mas ndo reduza-os a uma ‘“colombianizacdo” do
Meéxico; em outras palavras, necessita-se de um refinamento da interpretacdo que ndo
atropele o que ¢ distinto, mas que confira algum grau de abstragdo ao que é comum aos
dois casos. E, principalmente, uma andlise da situacdo mexicana que ndo recorra a
Colombia para defender a repeticdo da abordagem repressiva e proibicionista que 14
teve lugar. A abordagem alternativa que daqui em diante nos dedicamos se baseia na
interacdo continuada entre economia ilegal das drogas, conflito assimétrico e

cooperacdo inter-estatal.

4.2. Economia da Droga, Conflito Assimétrico e Cooperacao Inter-estatal

Na secdo anterior, apresentamos a insuficiéncia da acep¢do corrente de
“colombianizacdo” por meio de tré€s pressupostos falhos, quais sejam, o causalismo
entre drogas e violéncia, a unicidade temporal da crise mexicana e a equivaléncia entre
insurgéncia e narcotrafico do ponto de vista da seguranca. A desconstru¢do de cada um
desses pressupostos ¢ um bom ponto de partida para elaborarmos uma interpretacio
alternativa.

Até aqui, trabalhamos com a categoria analitica “violéncia relacionada ao
narcotrifico” como substituto textual para designar a violéncia causada pelo conflito
entre organizagdes narcotraficantes e destas com o governo. No entanto necessitamos
considerar a natureza dessa ‘relacdo”. No estudo de Williams (1997), sustenta-se a
existéncia de uma “estreita conexdo entre drogas e violéncia”, que € pautada por trés
tipos de violéncia:

“a violéncia das organizagdes criminosas para proteger territérios e lucros; crimes
contra pessoas e propriedade perpetrados por usudrios de droga que devem a seus

fornecedores; e violéncia exercida por individuos sob efeito de substancias
alteradoras de consciéncia” (WILLIAMS, 1997: 329).

Grosso modo, a andlise de Lucia Dammert (2009: 126-128) recorre a mesma
taxonomia, defendendo que um tipo estd relacionado ao efeito do consumo, outro a
necessidade de consumir e o ultimo ao tréfico. A autora propde essa diferenciagdo com
a correta intengdo de separar a criminalidade do consumo de drogas, desmistificando a
figura pré-concebida do drogado violento e criminoso. No entanto, ao propor a

diferenciacdo das formas de violéncia em trés segmentos, Dammert (2009), assim como
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Williams (1997), incorre em um erro que nos parece basico: omitir um quarto tipo de
violéncia, que € aquela exercida pelas for¢as de seguranga para a repressdo do
narcotrifico. Todo o estudo que fizemos do México e da Colombia nos revela a
importancia dessa quarta forma de violéncia para a dinAmica de reprodu¢do ampliada da
inseguranca. Evidentemente isso ndo significa dizer que, em termos absolutos, o
governo € mais violento que os narcotraficantes, o que ndo encontra respaldo na
realidade; por outro lado, assinala o fato de que, quando o confronto do Estado com o
narcotrifico € minimo ou nulo, os niveis gerais de inseguranca e de “narco-violéncia”
permanecem também baixos.

Implicitamente, a exclus@o dessa quarta forma de violéncia se baseia no pressuposto
de que ela é legitima em seus fins, isto €, o Estado estd cumprindo suas prerrogativas de
guardido da lei e para isso exerce repressdo ao crime. Em outras palavras, essa nao seria
uma violéncia “relacionada ao narcotrafico”, mas sim “relacionada a sua extin¢do”.
Essa visdo, contudo, se baseia em principios, ndo em fatos concretos. A experiéncia
mostra que, das quatro formas de violéncia apresentadas, duas sdo incapazes de
conduzir a um estado de insegurangca generalizada. Os crimes perpetrados por
consumidores de droga para obter fundos e aqueles cometidos sob efeito dessas
substincias possuem pouca repercussdo, limitando-se em grande medida a pequenos
delitos patrimoniais. As duas formais de violéncia que podem produzir uma espiral de
inseguranca sdo aquelas emanadas do narcotrdfico organizado e das forcas de
seguranca. Isso se da por trés razdes principais: primeiro, pela magnitude da capacidade
coercitiva a disposi¢do desses atores; segundo, pela natureza da violéncia, com elevada
incidéncia de homicidios dolosos; terceiro, por seu cardter continuado. Um crime
comum encerra-se em si mesmo; quando muito, recebe um encaminhamento do poder
judicidrio. J4 a violéncia associada ao governo e ao narcotrifico organizado ¢é
decorrentes de uma disputa por territérios, legitimidade politica, controle de rotas,
rivalidades inter-organizagdo, etc. Nesse quadro, a violéncia ndo se encerra em si
mesma, mas motiva a represdlia, o atrito, a violéncia continuada. Considerar a violéncia
das forgas governamentais como inerentemente legitima nos fecha a possibilidade de
debater a validade de uma politica de seguranga que produz e reproduz inseguranca.

O segundo pressuposto falho na idéia de ‘“colombianizacdo” do México € a
suposicdo de uma temporalidade tinica no processo, que raramente ¢ reconhecida por

seus defensores. A questdo € trazida nesses termos: o México se “colombianiza”
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conforme aumenta o nivel de violéncia relacionada ao narcotrafico; sendo assim, a
oscilacdo dessa varidvel no tempo € o indicador da evolug¢do histdrica do processo.

Se consideramos que a atual crise deva ser compreendida por uma convergéncia de
fatores, percebemos que ela se desenvolve em temporalidades distintas, como
demonstramos no capitulo precedente. Em outras palavras, se atribuimos centralidade a
economia da droga, ao conflito assimétrico e a cooperacdo inter-estatal, precisamos
entendé-los como construgdes historicas densas e interdependentes. Resumindo-se com
um exemplo: a Iniciativa Mérida estd umbilicalmente atrelada a “guerra aos cartéis”
langada por Calderén, enquanto que essa postura do governo mexicano ndao pode ser
dissociada do revezamento de partidos ocorridos em 2000, quando o PRI foi derrotado
nas urnas; essa derrota, por sua vez, foi decorréncia do desgaste do sistema de partido
hegemonico e da satura¢do do modelo nacional-desenvolvimentista que fundara o PRI;
o desgaste desse modelo tem relagdo direta com a crise da década de 1980, com a
adocdo do neoliberalismo e com a aproximacdo com os Estados Unidos; por fim, a
Iniciativa Mérida lancada em 2007, de onde partimos o raciocinio, é resultado da
dependéncia da trajetria dessa aproximacgdo iniciada nos anos 1980. A compreensdo
das temporalidades multiplas que envolvem a crise mexicana permite refutar o
pressuposto de unidirecionalidade e, assim, propor uma articulacdo organica entre a
conjuntura atual e a estrutura que lhe subjaz.

O terceiro pressuposto da “colombianizacdo” que precisamos abordar é o paralelo
entre crime organizado e insurgéncia. Nesse momento, seria repetitivo abordar as
diferencas bdsicas entre os dois tipos de organizacdo. A questdo € que alguns analistas,
mesmo reconhecendo essa distingdo, consideram que, do ponto de vista da seguranga e
da soberania, elas podem ser negligenciadas. Em outras palavras, o crime organizado
representa uma afronta ao Estado e uma ameaca a seguranga nacional, o que forjaria um
denominador comum com a insurgéncia politica. A divergéncia mais evidente contra
essa perspectiva € que ela conduz a militarizacdo e ao incremento da violéncia
governamental, mas essa critica € insuficiente por ndo contrapor o argumento em sua
l6gica interna. A questdo que nos interessa aqui € a constatacdo de que o crime
organizado e o narcotrifico ndo foram sempre tratados como questdo de seguranga
nacional, nem o sdo em diversos paises. No Brasil, o narcotrifico estd disseminado nas
principais cidades do pais, mas ndo € elencado como ameaca a soberania. Nos Estados
Unidos, a época da Lei Seca, o crime organizado possuia imensa influéncia na

sociedade, mas os grandes criminosos eram tratados como “inimigos publicos”, ndo
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como ‘“ameagas a seguranca nacional”. Outros exemplos poderiam reforcar a idéia. As
guerrilhas sd@o por natureza um desafio ao Estado e a seguranga nacional, porque
buscam subverter a ordem vigente e transformar a estrutura do Estado. Os grupos
criminosos de motivacdo econdmica ndo sdo insurgentes, mas podem ou ndo ser
tratados como tais pelo Estado. Em tese, o Estado pode tratar qualquer grupo
organizado como insurgente.

As criticas acima expostas ao conceito de ‘“colombianizacdo” sdo a base para
conceituar nossa visdo da crise de seguranca do México a partir da interacdo continuada
e tensa entre organiza¢des narcotraficantes, governo nacional e governo estrangeiro.
Nesse sentido, defendemos que cada um dos atores possui interesses e capacidade
coercitiva prépria, de modo que ndo ha um ator-fonte de violéncia (a criminalidade) e
um ator-neutralizador de violéncia (o Estado). Em oposicdo a concep¢do causal entre
drogas e inseguranca, defendemos que a interacdo continuada entre organizagdes
narcotraficantes, governo central e cooperag@o inter-estatal gera um padrdo incremental
de violéncia, isto €, os trés atores mobilizam seus recursos em resposta as agressoes
sofridas ou a percepcdo de ameaca de agressdo. A cooperagdo antidroga promovida
pelos Estados Unidos responde a agressividade dos ‘“cartéis” mexicanos, ao passo que
esses se tornam mais violentos conforme o governo os pressiona; 0 governo mexicano,
por seu turno, precisa enfrentar o “dilema estratégico” de engajar-se no conflito interno
contra o narcotrdfico ou sofrer mais pressdo politica externa por “tolerar” o crime. Ao
optar pela “guerra aos cartéis”, o governo estimula o armamento desses e motiva mais
violéncia contra as figuras politicas, forcas de seguranca, jornais governistas, etc. Além
disso, eleva as ji tensas relacdes intra e inter-organizagdes, desestabilizando suas
estruturas de lideranga, reduzindo a eventual conivéncia da populagdo com o crime e
rompendo os arranjos geograficos tacitos entre as grandes organizacdes. Desnecessario
dizer, isso resulta em mais “violéncia relacionada ao narcotréfico”, o que respalda maior
cooperagdo inter-estatal antidroga para conté-la. Como se pode ver, a inseguranca
publica se incrementa conforme a interagdo se reproduz.

Por essa razdo, sustentamos que a atual condi¢gdo mexicana corresponde a uma
combinacdo entre economia da droga, conflito assimétrico e cooperagdo inter-estatal, o
que conduz a um padrdo incremental de violéncia. Para esclarecer esse postulado,
convém analisar a forma como cada um desses elementos incide sobre a questdo,

retomando algumas referéncias apresentadas no capitulo II:
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a)

b)

Economia das drogas ilegais: por mais que seja redundante, cabe dizer que o
ponto mais importante da economia das drogas € sua ilegalidade. Em esséncia,
porque ela implica uma rentabilidade extraordindria para seus operadores, bem
como traz a violéncia como um de seus elementos constitutivos. Esses dois
efeitos tendem a organizar o crime em redes e estruturas mais ou menos densas
conforme o exija o contexto sdcio-politico em que aquele se desenvolve. Nesse
ponto, defendemos a idéia de Mares (2006) a respeito da centralidade do risco
para compreender a estrutura do negdcio ilegal, entendendo-o ndo s6 em sua
acepcdo econOmica mas também o risco de eliminacdo fisica por uma
organizacdo rival ou pelo governo. Na linha desse autor, acreditamos que a
l6gica fundamental dessas organizagdes estd assentada nos ganhos econdmicos
relativos, e ndo na “dominagdo social” como propds Tokatlidn (1999). Por mais
que haja disputas por poder e influéncia, elas t€m como horizonte um virtual
monopdlio do narcotréfico, isto €, a obtengdo da maior riqueza possivel. Em
virtude da ilegalidade, a obtencdo da riqueza gera externalidades negativas,
dentre as principais estdo a corrup¢do governamental como tributacio informal e
a violéncia como mecanismo de resolucio de controvérsias.

Por outro lado, a avaliacdo da economia da droga ndo nos permite deduzir o grau
e a forma de organizacdo do narcotrafico a partir de dicotomias como “paises
produtores” e “paises de transito”. Da mesma forma, ndo hd padrdes de
cooperagdo inter-estatal inerentes aos papéis de produgdo ou transito, como
sugerem Procépio e Vaz (1997). Nesse sentido, a avaliacdo tdo somente do
negécio ilegal € insuficiente, sendo necessdrio atentar para outros fatores: no
caso da organizacgdo interna, o elemento bdsico € a relagao do narcotrafico com a
sociedade e particularmente com o Estado (b); no caso da cooperagdo inter-
estatal, deve-se considerar os interesses e a agenda para além das drogas (c).
Conflito assimétrico: a emergéncia do conflito assimétrico estd ligada a
disposicdo do governo em engajar-se no combate frontal ao narcotrifico
organizado. Por isso, a violéncia deixa de ser simplesmente aquela inerente a
ilegalidade do negécio e as controvérsias inter-organizagdes para ganhar um
contorno de “guerra sem trégua e sem quartel”. Como vimos, a ascensdo dessa
postura esteve relacionada ao esgotamento dos canais de cooptacio e corrupgio
que mantinham certa previsibilidade na interagdo entre o institucional e o

criminoso, principalmente até 2000. A ascensdo do governo Fox e a estratégia
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de “decapitacdo” incrementaram o conflito assimétrico e estimularam as
represélias. Por ironia ou acaso, um exemplo da resposta dos criminosos a
“decapitacdo” foi literalmente deixar a cabeca do comandante da PFP de
Acapulco, Mario Nufiez Magafio, sangrando na porta da Secretaria de
Administracdo e Financas do governo estadual. Via de regra, as execugdes sdo
acompanhadas de mensagens dissuasivas, textuais ou simbdlicas, direcionadas
ao governo.

Por outro lado, nao devemos associar o conflito ao PAN e a corrupcido ao PRI,
como fazem aqueles que falam em “democratizacdo” do México a partir de
2000. Demonstramos anteriormente que o governo Zedillo foi crescentemente
enfatico no combate a corrupcdo, talvez até pelo contra-exemplo de seu
contemporaneo Ernesto Samper na Colombia. Além disso, obteve estatisticas
elevadas na repressdo a produg@o e ao trafico de drogas.

Dessa forma, hd que considerar outros fatores que ndo o revezamento de
partidos para explicar a inversdo da postura do governo em relacdo ao
narcotrifico organizado. Do ponto de vista da economia da droga, percebemos
que a inclusdo do México nas rotas da cocaina elevou brutalmente a
lucratividade dessas organizacdes e as descolou da tutela local do estado
mexicano. Do ponto de vista da cooperacdo inter-estatal, percebemos que o
avanco da sinergia entre México e EUA nos anos 1990 elevou a capacidade de
Washington influenciar a politica antidrogas do vizinho, contornando as
histéricas desconfiancas do nacionalismo mexicano. Combinando os dois
fatores, chegamos ao conceito-chave do conflito assimétrico, que é a nocdo de
“dilema estratégico” proposta por Tokatlidn (1994). Conforme evoluem as
tendéncias da economia da droga e da cooperacdo inter-estatal, o governo
nacional fica encurralado pela escolha trdgica entre mais conflito violento
interno ou mais conflito politico externo, ou, como colocou Velasco (2005), o
Meéxico precisa decidir entre “ou continuar uma guerra que € incapaz de ganhar,
que consome muitos recursos e corrompe seus aparatos de defesa e justica, ou
entdo ganhar a hostilidade de seu vizinho” (VELASCO, 2005: 96).

Dessa forma, a l6gica de atuag@o do governo no padrio incremental de violéncia
se baseia na legitimidade politica. Internamente, isso significa propagar a idéia
de que a “guerra aos cartéis” € inevitdvel, necessdria e urgente, e que ela exigird

uma mobilizagdo nacional e integral. Sendo assim, o governo angaria
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9)

legitimidade politica conforme convence o eleitorado de que ele € eficiente e
implacével nesse combate. O discurso oficial € de que a violéncia dos “cartéis” é
o recurso desesperado de um animal acuado, ou seja, um sintoma da vitéria da
lei e da ordem. Externamente, a l6gica de legitimidade politica do conflito
assimétrico se justifica pela necessidade do governo mexicano colocar-se como
um resoluto beligerante contra o crime organizado que leva inseguranca e
psicoativos ao outro lado da fronteira. Nesse sentido, o conflito assimétrico
possui respaldo politico, doutrindrio e orcamentdrio na cooperacdo inter-estatal.
Cooperagdo inter-estatal: se o ator-chave da economia da droga € a organizacio
narcotraficante e o do conflito assimétrico € o governo mexicano, o ator central
da cooperagdo inter-estatal ¢ obviamente os Estados Unidos. A sociedade
estadunidense foi o berco do proibicionismo e o nucleo de irradia¢do da “guerra
as drogas”, além de ser o maior importador de drogas ilegais do mundo. Possui
também, desnecessdrio dizer, o maior orcamento para o controle de drogas
ilegais, envolvendo os 6rgdos de defesa, justica, relagdes exteriores e o gabinete
presidencial. Fortemente intuitivos, esses dados sdo insuficientes para entender o
papel da cooperacgdo inter-estatal no padrdo incremental de violéncia.

O primeiro componente a acrescentar € a dimensao histdrica. Nesses termos, hd
que considerar a evolug@o da agenda bilateral para além das drogas, entendendo
que a cooperagdo nessa matéria € uma entre vérias decisdes de politica externa.
Se, no capitulo precedente, reproduzimos diversos documentos oficiais
estadunidenses que louvavam a postura do governo mexicano em relacdo ao

narcotréfico, convém aqui citar um excerto contrastante:

“de 1990 a 1996, a sensibilidade do México a respeito de sua soberania nacional

colocou um desafio a coordenagdo das atividades anti-narcéticos. (...) Como
relatamos em 1998, o governo mexicano decidiu naquele momento combater o
narcotrafico com reduzida assisténcia dos Estados Unidos” (GAO, 2007: 6).

E impossivel compreender a mudanca de uma postura a outra se nio levarmos
em conta o desenvolvimento progressivo da agenda comum entre México e
Estados Unidos, situando-a na inversdo da politica externa mexicana dos tltimos
trinta anos. E somente através da aproximacdo econdmica, politica e ideolégica
entre os dois paises que se compreende como a mais tradicional percepcdo de

ameaca mexicana (os proprios Estados Unidos) tenham se convertido em aliados
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em uma cruzada contra um adversdrio interno até entdo nunca considerado
ameacador em Los Pifios. De outro lado, a relagdo da cooperagdo antidrogas
com a “dependéncia da trajetéria” nos justifica porque o narcotréifico brasileiro
ou a producdo boliviana de coca ndo evoluem para uma parceria estratégica com
os EUA. Como nos outros casos, a cooperacdo inter-estatal ndo pode ser
analisada em separado dos outros fatores: do ponto de vista da economia da
droga, o México tornou-se ponto nodal para as drogas ingressantes nos EUA; do
ponto de vista do conflito assimétrico, o governo mexicano tem muito mais
aderéncia a essa cooperacdo repressiva do que os boliviano e brasileiro.
Convergindo esses dois pontos com a evolugdo histérica das relagdes bilaterais
Meéxico-EUA, a cooperacdo inter-estatal para o combate do narcotrifico ganha
muito mais coeréncia, de modo que ndo € justificada simplesmente pela fé
proibicionista.

Sendo assim, a l6gica que mobiliza a cooperacdo inter-estatal ndo é somente
principista (as drogas sdo ilegais e imorais), mas também pragmatica, no sentido
que se alinha & grande estratégia estadunidense. Durante a Guerra Fria, o crime
organizado em paises como Cuba, Nicardgua e Siria era considerado muito mais
ameacador do que em paises engajados na doutrina de contengdo, como Turquia,
Paquistio e Filipinas (TOKATLIAN, 1988: 41). Outro exemplo interessante é a
invasdo do Afeganistdo em 2001, quando o fim do dominio Talebd no pais
alavancou o poder da Liga Norte, que ganhou o controle da pujante industria
afegd de Opio. A elevacdo metedrica da producdo de opidceos no pais foi
considerada, sem nenhum fervor proibicionista, um problema secundério.
Destarte, do ponto de vista desse interesse estratégico, a cooperacdo securitdria
com o México corrobora tanto a securitizagdo de atores nao-estatais (plasmada
nas guerras “as drogas” e “ao terror’”) como a parceria prioritdria com o México,

sendo ambas questdes basicas da agenda p6s-Guerra Fria dos EUA.

A interagdo entre esses trés fundamentos (com seus respectivos atores e logicas) estd

representada na Figura II. Duas explicagdes sdo necessdrias. A primeira delas é que

cada um dos fundamentos representados ndo corresponde a um conceito abstrato, mas

sim a um fato social historicamente referenciado. Essa diferenciacdo tornou-se clara no

caso da “cooperacdo inter-estatal”, visto que a natureza e o grau de coopera¢do EUA-

Meéxico se transformaram intensamente ao longo das tltimas décadas. Por essa razéo,
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Figura Il — Economia ilegal das drogas, conflito assimétrico e cooperacio inter-estatal

Meéxico (Governo) ‘%‘ Legitimidade Politica

NS

‘ Conflito Assimétrico

Organizagdes
‘ Estados Unidos ‘ \ / Narcolralicanles

I Cooperaciao Economia llegal I

Inter-estatal da Droga

Doutrina Proibicionista ¢ / \ Rentablhdadg e

Interesse Estratégico Sobrevivéncia

nao sei podem justificar a inversao da agenda de seguranca mexicana e a auséncia dos
paises latino-americanos nessa cooperagcdo simplesmente pelos atributos do conceito,
mas sim por seu desenvolvimento histérico. O mesmo raciocinio se aplica ao caso da
economia das drogas ilegais: se analisarmos o conceito abstrato, veremos que tal
economia existe no México hd muitas décadas. A perspectiva histérica do conceito nos
permite diferenciar qualitativamente essa atividade ilegal do narcotrdfico organizado
atualmente existente no pais, que recebeu seu impulso exdgeno com as rotas
interamericanas de cocaina. Por fim, a historicidade do conflito assimétrico esta
umbilicalmente relacionada a histéria politica recente do México, cuja andlise nos
permite ver o conflito entre governo e narcotrdfico como uma progressdo, € ndo como
um dado. Nesse sentido, a Figura II ndo € uma juncdo l6gica de conceitos, mas sim uma
abstragdo feita a partir de uma realidade concreta, de modo que os trés fundamentos
precisam ser espacial e temporalmente referenciados.

A segunda explica¢@o necessdria € que a categoria de “conflito assimétrico” nio
pretende resumir todas as relagdes, nem sempre conflitivas, existentes entre governo e
narcotréfico, assim como a de “cooperagéo inter-estatal” tampouco tem a pretensdao de
englobar as relagdes bilaterais, nem sempre cooperativas, entre México e Estados

2z

Unidos. Essa dicotomia € iluséria. Ao analisar a influéncia dos Estados Unidos na
politica de drogas mexicana, Peter Smith (1999: 211-213) apresentou cinco formas de

reacdo politica da diplomacia mexicana para manobrar a pressdo externa
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(“apaziguamento”, “distracdo”, “ndo-cumprimento”, “protesto” e “cercamento’”). Em
outras palavras, a existéncia de cooperacdo antidroga ndo suprime o antagonismo de
interesses nem oblitera a desconfianca reciproca. O ponto é que — mesmo com recuos,
ndo-cumprimentos e eventuais acusagdes mutuas — a cooperacdo inter-estatal antidroga
tem avancado na ultima década, e seguramente as manobras diversionistas
diagnosticadas por Smith (1999) sdo menos comuns hoje do que a época em que este
escrevia.

O mesmo raciocinio vale para a categoria de “conflito assimétrico”. E puro
exercicio intelectual imaginar uma condicio de conflito absoluto entre os trés poderes
(englobando as trés esferas do executivo) e todas as organizagdes narcotraficantes.
Como certa vez disse um politico mexicano, “eu sou um funciondrio publico, nio um
martir”. E natural que essas pessoas cotidianamente adotem comportamentos de
negligéncia, conivéncia, respaldo ou até de ativo envolvimento com as atividades
ilegais, ou por auto-preservacdo ou por auto-favorecimento. Sobre essa natureza de
decisdo, nenhum presidente ou governador, por mais ferrenho proibicionista que seja,
conseguird incidir. O que se disse sobre a esfera publica pode basicamente se transpor
para a privada. Um exemplo emblemdtico foi o irbnico editorial “O que vocés
[“narcos”] querem de nds?”, publicado em setembro de 2010 por um jornal local de
Ciudad Judrez, apds a execugdo de um de seus fotografos. A despeito da ironia, o
periddico estava reconhecendo o poder de facto dos “cartéis” e impondo-se auto-
censura para evitar o conflito. Por fim, nem sequer as organizacdes narcotraficantes, que
necessitam da violéncia para resolver suas controvérsias, mantém um estado de conflito
continuado e generalizado. Novamente, o ponto € que — por mais que permaneca a
corrup¢do e cooptagdo na esfera publica e privada — o grau de confrontacdo entre
governo e “cartéis” (e desses entre si) elevou-se no periodo recente, gerando mais
conflito assimétrico e reproduzindo um padrdo incremental de violéncia.

Os argumentos expostos nessa se¢do tiveram como objetivo substituir os
pressupostos falhos da idéia de “colombianiza¢do” do México, propondo que: (1) ndo
h4d um mecanismo causal de violéncia (em que se possa estabelecer alguma correla¢do
entre duas varidveis), mas sim um padrao incremental que depende da interacdo entre
trés fundamentos, com seus respectivos atores, logicas internas e capacidades
coercitivas; (2) a auséncia do mecanismo causal ndo permite situar a crise em uma
temporalidade tnica, mas sim em multiplas temporalidades ligadas & estrutura e a

conjuntura dos trés fundamentos de andlise; nesse sentido, a “crise” corresponderia a
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evolucdo histérica da economia da droga, do conflito assimétrico e da cooperacéo inter-
estatal a um estdgio “critico” de instabilidade e violéncia; e (3) apesar de suas claras
diferencas, o narcotréfico organizado pode ser tratado pelo governo como movimento
insurgente, mas essa € uma decisdo politica e ndo um dado técnico. Por isso,
acreditamos que essa interpretagdo alternativa € tributdria do acimulo empirico e
tedrico da “guerra ds drogas” na Colombia, é mais fidedigna a realidade do conflito

mexicano, e, por fim, desemboca em um quadro prescritivo mais responsivel e

humanista para a relag@o entre seguranga e drogas ilicitas.
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5. Consideracoes Finais

Creio que sem grandes pretensdes epistemoldgicas, Julio Cortdzar certa vez nos
disse que a explicagdo era “um erro bem-vestido”. Ora, o que isso quer dizer?
Basicamente, que nds ndo explicamos as coisas, mas tdo-somente disfarcamos nossa
ignorancia com palavras. E algo bastante desanimador para se reconhecer apés uma
centena de pédginas que tentaram explicar um fendmeno social. Mas a provocacdo do
escritor argentino nos serve como séria adverténcia para que ndo gastemos milhares de
palavras travestindo erros, ou pior, ignorando-os.

Nosso ponto de partida foi a pergunta “a deterioracdo da seguranca publica
mexicana é um subproduto do desenvolvimento do narcotrafico nesse pais?”. E sem
ddvida uma pergunta capciosa, porque diariamente vemos programas de televisdo e

113

jornais nos dizendo que “sim”, quando a resposta € “ndo”. Ou, pelo menos, “ndo
somente”. Essa mesma resposta (“ndo somente”) poderia ser dada a pergunta “a
violéncia no México € decorréncia da repressdo proibicionista do governo?”. Entdo,
juntando os dois raciocinios, concluirifamos que a deterioracdo da seguranga publica
mexicana seria “causada” por “narcotrafico mais proibicionismo”. A rigor, essa hipStese
¢é quase tautoldgica, porque crime organizado e proibicionismo sdo praticamente duas
faces da mesma moeda. Conforme nos aproximavamos da questdo, percebemos que
faltava um elo ao raciocinio. Um elo que explicasse, por exemplo, por que niao ha
conflitos internos em todos os paises que adotaram o proibicionismo durante o século
XX e que sediam uma economia da droga dindmica. Olhando para a situacdo mexicana,
encontramos um elo tipicamente latino-americano: a cooperacdo antidroga patrocinada
pelos Estados Unidos. Obviamente, isso ndo significa que o narcotrafico seja pacifico e
amigdvel fora da América Latina. Mas significa que, na América Latina, ¢é
imprescindivel considerar a “guerra as drogas” estadunidense para tratar de
“narcotréfico organizado” ou “violéncia relacionada ao narcotrafico”. Nosso trabalho,
portanto, buscou superar as respostas “ndo somente” através desses trés elos:
organizacgdes narcotraficantes, governo proibicionista e cooperacdo antidroga com os
Estados Unidos. Talvez eles sejam tteis para conflitos em regides ou paises fora da
América Latina, mas nio é nossa inten¢ao verifici-lo.

Sendo o primeiro capitulo a introdugdo, dedicamos capitulo II ao estudo conceitual
desses trés elementos, através de uma revisdo bibliografica ndo-exaustiva. Sendo assim,

a primeira sec@o analisou as principais interpretacdes a respeito do narcotrifico e da
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economia das drogas ilegais; a segunda se¢do se concentrou no conflito assimétrico
colombiano, averiguando as avaliagdes da literatura sobre a relagdo entre drogas e
seguranca nesse contexto; € a terceira secdo repassou alguns autores de referéncia a
respeito da natureza da “guerra as drogas” no ambito das relacdes inter-americanas.

No capitulo seguinte, partimos para a anélise empirica dos trés vértices do tridngulo:
a primeira secdo abordou a construgd@o histérica da cooperagdo bilateral entre México e
Estados Unidos, a partir da invers@o neoliberal dos anos 1980 e do abandono gradual de
principios como a Doutrina Estrada e a Cldusula Calvo; a segunda sec¢do buscou
averiguar as raizes das organizacOes narcotraficantes mexicanas através de seu
desenvolvimento autdctone e dos estimulos exdgenos que as impulsionaram; e a terceira
secdo se dedicou a analisar empiricamente o conflito atual entre governo mexicano e
“cartéis”, englobando o papel dos Estados Unidos através da Iniciativa Mérida.

No quarto capitulo, nosso esfor¢o foi dar coeréncia a todo esse material, elegendo
como adversdrio intelectual a idéia de “colombianizacdo” do México. A partir da critica
a esse conceito, propusemos uma interpretacdo alternativa baseada em trés fundamentos
(economia da droga, conflito assimétrico e cooperacdo inter-estatal), que sugere um
padrdo incremental de violéncia a partir da interacdo entre trés “atores” com interesses e
capacidade coercitiva préprios (narcotrdfico organizado, governo mexicano e governo
estadunidense). Acreditamos que essa perspectiva € mais coerente com a ‘‘crise
mexicana”, isto é, com a transi¢do de uma violéncia velada e local (associada ao trafico,
ao consumo ou a necessidade de consumo) para uma situacdo de inseguranga social
generalizada (“guerra aos cartéis”). A pergunta que fica é: o que muda? Além de trocar
palavras, em que essa interpretacdo alternativa difere da abordagem tradicional? Como
reduzir na prética a violéncia relacionada ao narcotrafico?

A abordagem tradicional no tratamento das drogas ilegais esteve pautada pelos
seguintes imperativos: a aplicacdo doméstica da lei (ou seja, encarceramento massivo),
erradicacdo de cultivos e interdicdo do trafico. Ainda que tenham sofrido criticas
provenientes de todo o espectro politico, esses imperativos ainda permanecem como
parametro de avaliagdo das politicas antidroga na América Latina.

Ha em paralelo as “abordagens alternativas” para controlar o poder do narcotréfico e
reduzir a violéncia a ele associada. A mais difundida delas combina politicas de reducao
de demanda com acdes de desenvolvimento rural, atuando nos dois extremos da cadeia.
Ainda que bem-intencionada, essa abordagem desconsidera certos fatos elementares

para uma solucdo de longo prazo. A primeira delas é a discrepancia de rentabilidade
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existente entre o trigo, a soja, o feijao, o arroz e a folha de coca, que pode se valorizar
até 15.000% ao longo da cadeia. E crivel imaginar que paises subdesenvolvidos da
América Latina terdo condicdes de inverter essa estrutura de incentivos através uma
politica de desenvolvimento rural? E como segurar um maremoto com um saco pldstico.
E possivel realizar programas locais com bons resultados, mas isso reproduz a légica
tradicional de transferir o problema ao invés de resolvé-lo.

No outro extremo da cadeia, coloca-se outro desafio homérico: reduzir demanda. A
pergunta é: até que ponto? E possivel aplicar um programa nacional para a erradicago
completa do consumo de drogas? Ainda que possivel, é desejdvel como prioridade de
satide publica? Ainda que possivel e desejavel, é coerente excluir dele as drogas licitas,
que sdo mais difundidas e causam mais violéncia e mortes? Se assim for, essa politica
de drogas — que envolve a mobilizacdo radical da esfera publica e privada — deve ter
como objetivo a construcio de uma sociedade abstémia?

O problema da reducdo de demanda € que ela se choca com uma tradi¢do milenar da
espécie humana de experimentar estados alterados de consciéncia. Nesse sentido, seu
equivoco ndo € a énfase sanitarista (que defende o controle do abuso de drogas como
questdo de sadde publica), mas sim a suposi¢do de que € possivel controlar a violéncia
no México através da redugdo drdstica do consumo de cocaina, maconha e 6pio nos
Estados Unidos.

Outra solug¢do “alternativa” para a politica de drogas é a énfase maxima na
interdicdo, que reduziria a pressdo sobre os camponeses pobres (erradicacio) ou sobre a
juventude urbana (aplicagdo doméstica da lei). Segundo essa perspectiva, uma
intensificacdo do controle de fronteira e do monitoramento maritimo e aéreo permitiria
executar um “trabalho de pinga” para capturar os narcotraficantes atacadistas. Outra vez
estamos diante de uma prescrigdo bem-intencionada, mas insuficiente. H4 uma
controvérsia a respeito da propor¢@o de drogas ilegais que é apreendida pelas forcas de
seguranca; de acordo com os seguintes autores, essa propor¢do varia entre 1%
(PROCOPIO, 1997: 87), 4 a 5% (RAND apud TOKATLIAN, 1994: 107), 10%
(WILLIAMS, 1997: 323), 10 a 20% (BOYUM & REUTER, 2005: 76; MARES, 2006:
84), 13% (GAO, 2007: 3-4), 25% (SMITH, 1994: 245) até quase 50% (SALAMA,
1999: 69). Segundo um estudo da RAND Corporation, citado por Tokatlidn (1994), um
esfor¢co total dos Estados Unidos para blindar suas fronteiras (com o emprego dos
militares) poderia no méaximo elevar essa proporcdo para 12%, ou seja, seria um

absoluto fracasso. Pode-se imaginar que os paises latino-americanos teriam resultado
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ainda piores na tentativa. Seja pela incerteza ou pela inefici€ncia, a interdicdo encontra
limites fisicos a sua operacionalidade.

Por fim, hd uma dltima solucdo “alternativa” para o controle da violéncia
relacionada ao narcotrifico, que me foi indagada quando apresentava o presente
trabalho em um evento académico. O raciocinio do interlocutor era o seguinte: “se a
substitui¢do da corrupgdo pela repressdo gera violéncia indefinida, porque ndo tolerar
certa corrup¢do?”’. Apesar de pragmatico, o raciocinio sofre duas deficiéncias bésicas: a
primeira, a tolerancia em relacdo ao crime como forma de conter do conflito interno
torna-se motivo de pressdo externa (por uma das disjuntivas do “dilema estratégico”),
podendo atingir patamares insustentdveis; segundo, a corrup¢do traz problemas a
governabilidade e a democracia mais profundos do que o simples ataque a moral
weberiana. No final do livro “Elite da Tropa”, que deu origem ao filme “Tropa de
Elite”, um diretor de inteligéncia ficticio afirma: “ouco as pessoas mais experientes na
politica ridicularizando o moralismo, mas elas ndo entendem que, no Rio, moralismo
ndo € virtude espiritual, é condicio minima — e bastante pritica — para que o governo
ndo vire refém” (SOARES, PIMENTEL & BATISTA, 2005: 299). Por essa razdo, a
tolerdncia com a corrupcdo, se possivel de levar-se adiante, pode trazer prejuizos ainda
maiores que a violéncia relacionada ao narcotrafico, como a paralisia do Estado.

Se tivermos em conta o arcabougo tedrico proposto no capitulo IV, perceberemos
que essas abordagens ditas “alternativas” sdo indesejdveis, impossiveis ou ambas. Em
outras palavras, elas esbarram em fundamentos l6gicos da economia da droga, da
cooperagdo inter-estatal ou do conflito assimétrico. Sendo assim, cabe agora retornar as
perguntas ndo-respondidas, pensando as saidas possiveis para a violéncia no México
considerando seu padrao incremental de reproducdo.

A primeira delas apela para a abordagem tradicional de repressdo. Assim, o governo
mexicano, respaldado pelos Estados Unidos, exerceria tamanha pressdo sobre a
estrutura de riscos da economia da droga que estimularia a sua relocalizagdo para a
América Central ou Caribe; nesse caso, a perspectiva futura é de mais dez ou quinze
anos de conflito sangrento no México, seguidos de uma nova “guerra aos cartéis” na
Jamaica ou na Guatemala. Além disso, esse esforco de guerra reforca e adensa a
cooperacdo bilateral entre México e EUA, corroborando o diagndstico de Orwell de que
a “guerra € para ser continua”. Atualmente, essa parece ser a abordagem em curso e,
para respaldi-la, a explicacdo da violéncia no México através do conceito de

“colombianiza¢do” é funcional e suficiente. No entanto, ao reproduzir a abordagem
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repressiva, os dogmas e o trauma social que tiveram lugar na Colombia, essa explicacio
nos parece uma tentativa de errar com autoridade, um tipico “erro bem-vestido”.

A segunda saida € resultado da pressdo do conflito interno sobre o elo governo-
legitimidade, invertendo a relacio em desfavor de uma guerra com altos custos e
resultados nebulosos. Nesse ponto, abre-se a possibilidade de critica ao proibicionismo
como ideologia dominante, e, a partir dela, é possivel falar em abordagens alternativas
sem aspas. Nessa linha, a defesa da descriminalizagdo das drogas ndo € principista e
liberal — baseada no direito individual de consumo e na eficiéncia dos mercados, caso
legalizados — nem ingénua e naturalista — “uma erva natural ndo pode te prejudicar” —,
mas € o resultado de processo metddico de eliminacdo de alternativas e do
reconhecimento do proibicionismo como parte do problema, e ndo da solugdo. O
argumento ndo € em favor da livre regulacdo do negdcio e tampouco uma rejei¢do dos
riscos que o consumo intensivo de drogas traz. Pelo contrério, sustentamos que sio
necessdrios controles efetivos — exatamente o contrdrio dos controles informais
praticados pelo proibicionismo repressivo, que se baseiam na criminaliza¢do da pobreza
e no encarceramento da juventude.

Questionar o proibicionismo repressivo ndo significa negar o papel da policia como
agente de repressdo. A policia tem a fun¢@o de reprimir a violagdo da lei. Se hd um
grupo de estupradores atacando criangas, € necessdrio e desejivel que a policia os
reprima. Tomemos outro exemplo, com racionalidade econémica, como uma linha de
contrabando. Espera-se que a policia reprima a ac¢do dos contrabandistas, que estdo se
beneficiando do trabalho alheio. No entanto, se, apds desmantelada, a rede de
contrabandistas € substituida por uma nova rede, que, uma vez presa, € substituida por
outras redes indefinidamente, entdo hd que analisar eventuais raizes profundas dessa
criminalidade para além da esfera policial. E possivel que o estimulo ao contrabando
venha de uma grande distor¢do tributdria, ou esteja associado a uma discrepancia de
renda e oportunidades entre regides vizinhas. De qualquer modo, a solu¢do poderd ser
buscada em outra esfera que ndo a repressdo policial.

Nesse sentido, a descriminaliza¢do das drogas ndo implica o fim da repressdo ao
narcotrafico, mas tdo somente ao narcotrafico ilegal. Melhor dizendo, a distribuicao e ao
comércio de drogas feitos ilegalmente com o objetivo de contornar os controles
existentes e auferir ganhos excepcionais. Guardadas as devidas proporcdes, pode-se
comparar essa repressdo ao ‘“narcotrdfico ilegal” aquela exercida contra ao trafico de

armas, que, mesmo tendo sua producéo legalizada, sdo objeto de contrabando.
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Em verdade, ndo cabe conjecturar indefinidamente sobre a normatividade ideal para
as drogas, pois ndo € esse nosso objetivo. O que pretendemos deixar como uma
conclusdo programdtica do trabalho é que ndo foi possivel encontrar saidas para a
violéncia mexicana sob o guarda-chuva conceitual do proibicionismo. Como dissemos,
a saida através da repressao policial-militar € lenta, traumadtica e indefinitiva. Por outro
lado, a simples alteracdo do marco legal sobre as drogas ndo garante nada, visto que
problemas profundos exigem solugdes igualmente profundas. Debater o proibicionismo
vai muito além da questdo juridica. Assim, a critica aos dogmas proibicionistas ndo é
um ponto de chegada e sim um ponto de partida para a discussdo de novas politicas para
a producdo e o consumo dessas substincias. As abordagens ditas “alternativas” (reducdo
de demanda, desenvolvimento rural, etc.) precisariam ser reincorporadas ao debate ja
em um patamar anti-proibicionista, no qual provavelmente teriam melhores resultados
na promog¢do de qualidade de vida. Ao invés de prescrever o caminho correto da
descriminalizag@o, o que ndo temos a pretensdo de fazer, nosso trabalho buscou explicar
um padrdo complexo de violéncia pautado por trés atores que sdo desdobramentos do
mesmo proibicionismo. Demonstrou também como se pode, travestindo erros,
incrementar a inseguranga publica através mais repressdo proibicionista, como se
estivéssemos apagando um incéndio com gasolina.

Se tivermos isso claro, devemos — antes de se preocupar com a normatividade ideal
para as drogas— transferir o dnus da prova aos defensores da abordagem proibicionista,
colocando-os em posicdo de provar-nos que € possivel um controle efetivo e pacifico
sobre a producdo, a distribui¢do, o consumo e o abuso dessas substancias que eles
consideram tdo ameacgadoras. Do que se pode constatar no trabalho, os controles hoje
existentes sdo flagrantemente falhos e ainda legam a violéncia publica, a militarizagdo
da vida civil e a corrupcdo governamental como externalidades negativas de seu

fracasso intrinseco.
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7. Anexos

Tabela I — Agenda de Seguranca Andino-Brasileira

Percepcion de Amenaza, Tipo de problema y Gobierno Nacional

Degradacién Amenaza Militar Intervencion de
Pais Terrorismo Pobreza Narcotrifico gradact Crimen 74 M los Estados
Ambiental Convencional X
Unidos
Estados Unidos Alto Bajo Alto Medio Bajo Bajo Bajo
Brasil Bajo Alto Alto Medio Alto Medio Medio
Colombia Alto Bajo Alto Bajo Medio Bajo Bajo
Venezuela Bajo Alto Medio Bajo Alto Alto Alto
Ecuador Bajo Medio Medio Medio Alto Alto Medio
Pert Medio Medio Medio Bajo Medio Alto Medio
Bolivia Bajo Alto Bajo Bajo Medio Alto Medio
Fonte: Cepik & Bonilla (2004: 73)
Tabela II — Percepcdes de Ameaca na América Latina e Caribe
MERCOSUL PAISES ANDINOS AMERICA CENTRAL CARIBE

narcotrafico

narcotrafico

Marcotrafico

narcotrafico

terrorismo

terrorismo

terrorismo

terrorismo

trafico de armas

pobreza e caréncias
soclais

meio ambiente e
desastres naturais

pobreza e
caréncias sociais

crime organizado

guerrilha e grupos
subversivos

cfime organizado

meio ambiente e
desastres naturais

meio ambiente e
desastres naturais

trafico de armas

pobreza e caréncias
sociais

trafico de armas

pobreza e caréncias

crime organizado

trafico de armas

crime organizado

sociais
guerrilha e grupos meio ambiente e guerrilha e grupos
subversivos desastres naturais subversivos

Fonte: Rojas Aravena (2006: 70).
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Tabela III — Area plantada de papoula (em hectares) e producio potencial de 6pio (em

toneladas) na Colombia e no México (1995-2009)

Colombia | México | Total Colombia | México | Total

1995 5226 5050 10276 1995 71 53 124
1996 4916 5100 10016 1996 67 54 121
1997 6584 4000 10584 1997 90 46 136
1998 7350 5500 12850 1998 100 60 160
1999 6500 3600 10100 1999 88 43 131
2000 6500 1900 8400 2000 88 21 109
2001 4300 4400 8700 2001 80 91 171
2002 4153 2700 6853 2002 52 58 110
2003 4026 4800 8826 2003 50 101 151
2004 3950 3500 7450 2004 49 73 122
2005 1950 3300 5250 2005 24 71 95

2006 1023 5000 6023 2006 13 108 121
2007 715 6900 7615 2007 14 149 163
2008 394 15000 15394 | 2008 10 325 335
2009 356 n.d. n.d. 2009 9 n.d. n.d.

Fonte: ONU (2010: 137)

Tabela IV — Iniciativa Andina (auxilio autorizado pelo Congresso dos EUA, em US$

milhdes)

1989 1989 1990 1991 Total
Bolivia 88 85 138 210 521
Colombia 14 21 62 130 227
Peru 71 64 98 168 401
Total 173 170 299 508 1.150

Fonte: Pagliari (2009: 153)
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Tabela V — Estatisticas da repressdo as drogas no México (1990-2009)

Erradicagio | Erradicacdo | Apreensdo | Apreensdo | Apreensdo | Prisoes
Maconha (ha) | Papoula (ha) | Cocaina () | Maconha (t) | Heroina () | Relacionadas
1990 | 8,7 8,6 49,88 594 0,212 18374
1991 | 12,7 9,3 50,27 254 0,146 8762
1992 | 16,8 11,2 38,83 404 0,097 27577
1993 | 16,6 13,0 46,16 494 0,062 17626
1994 | 14,2 10,9 22,12 529 0,297 7011
1995 | 21,5 15,4 22,16 780 0,203 9902
1996 | 22,7 14,6 23,81 1015 0,363 11283
1997 | 23,5 17,7 34,95 1038 0,115 10742
1998 | 23,9 17,4 22,6 1062 0,121 10289
1999 | 333 15,7 34,62 1471 0,260 10732
2000 | 31,0 15,7 23,2 1050 0,299 11409
2001 | 28,7 19,1 30,0 1838 0,269 9844
2002 | 30,7 19,1 12,6 1633 0,283 7055
2003 | 36,6 20,0 21,3 2247 0,301 8948
2004 | 30,9 15,9 26,8 2208
2005 | 30,9 21,6 30,8 1795 7838
2006 | 30,2 16,9 21,4 1902 21848
2007 | 223 11,4 48,0 2213 15239
2008 | 18,6 13,2 19,3 1685 15199
2009 | 10,0 9,6 12,0 674 5958 (p/)

Fontes: elaborag@o prépria com base em México (2010), ONU (2010), Velasco (2005:101).
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Tabela VI — Parametros de Comparacdo Colombia e México

Semelhancas

Colombia

México

Natureza da
violéncia

- Elevag@o considerdvel dos
indices de violéncia e da
percep¢do de inseguranga

- Taxas relativas de
homicidio altissimas

- Elevado
transbordamento do
conflito

- Conflito rural/urbano

- Conflito urbano e
concentrado no norte-
noroeste

- Taxas relativas de
homicidio moderadas

- Baixo transbordamento

Natureza dos
beligerantes

- Presenca de organizacdes
complexas de narcotréafico

- Governo proibicionista e

repressivo

- Militarizagdo da acdo

gover namental contra as

drogas

- Guerrilhas fortes

- Paramilitares
politicamente
orientados

- Guerrilhas fracas

- Paramilitares de
orientacdo basicamente
criminosa, com pouco
substrato ideoldgico

Natureza da
cooperacio
inter-estatal

- Doutrina de “guerra as

drogas” e agenda bilateral de

combate ao narcotrafico

- Evolug@o para uma
cooperacdo contra-

insurgente mais robusta

- Manutencio de uma
“distancia prudente”

Figura I - PASCS (MARES, 2006: 15)

Figura Il — Economia ilegal das drogas, conflito assimétrico e cooperacio inter-estatal

Mexico (Governo) ‘ «—>
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Gréfico I — Comércio exterior mexicano por regiao e pais (1980-1999)

Comercio con los pmincipales paises y regiones

Regiin/Pais Categoria 1980 1985 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Américadel Norte  Exportacién 639 621 739 822 832 862 877 86 863 875 832 90

Importacion 674 683 723 753 73 73 738 7.4 775 766 763 76.2

Estados Unidos Exportacién 632 604 731 795 811 833 853 835 84 85.6 879  88.2

Importacion 656 666 708 739 712 712 718 745 755 748  T45 741

Canada Exportacion 0.7 L7 08 26 2l 29 24 24 22 1.9 1.3 18
Importacion 1.3 L7 L5 L7 7 2 1.9 1.9 1.8 1.8 2

Unién Europea Exportacién 66 182 102 8.1 7.6 54 47 5 3 39 36 9.5

Importacion ~ 13.8 13 126 181 131 126 118 98 41 95 98 4.1

Francia Exportacién 36 45 2 14 12 08 08 06 04 04 03 0.2
Importacion 26 2 2.2 Iy 21 1.6 1.8 1.3 L1 1 L1 1

Alemania Exportacion 1.7 L3 L5 12 1 0.8 06 06 06 0.6 1 L5

Importacién h2 4 4h 46 4 43 4 3% 35 85 34 35

Espana Exportacion 79 6 53 27 26 1.6 13 1 09 08 06 0.6
Importacion L7 L5 L8 L1 14 L7 e 03 o7 00 1 1

Reino Unido Exportacién 05 41 08 05 05 04 04 06 06 06 06 0.5

Importacién 22 2.1 1.2 1 1 09 09 07 07 08 08 0.8

Latinoamérica y Exportacion 6.9 5.4 6.7 47 5.6 54 4.5 5.7 6.5 i 5 3.8

El Caribe Importacion 42 47 5.2 38 3.8 338 3.6 27 25 24 3 2.7

Asia Exportacion 53 4 67 47 24 22 28 24 25 2 17 L5

Importacién 63 65 97 64 84 95 93 10 96 101 102 104

Japdn Exportacidn 81 77 b4 29 1.7 1.3 L6 L1 14 1 072 06

Importacién 53 54 51 85 48 &l 48 49 43 4 4 3.6

Fonte: Gonzalez Gonzalez (2001: 650).

Gréfico II — Ndmero de criminosos mexicanos extraditados para os EUA (1995-2009)
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Fonte: Seelke & Finklea (2010: 24)
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Griéfico III — Producdo de arbustos de coca na Coldombia, Bolivia e Peru (hectares)
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Grifico IV — Producio potencial de cocaina na Colombia, Bolivia e Peru (ton)
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Griafico IV — Preco da cocaina e heroina nos EUA (US$/grama) e gasto estadunidense

em controle internacional de drogas (US$ milhdes) (1981-2004)

fonte: WOLA. Are we there yet? Measuring progress in US war on drugs in Latin America, 2005, p.8.
Disponivel em: http://www.wola.org/media/ Are%20we%?20there%20yet.pdf

Grafico V — Produtividade (razao folha de coca/cocaina) nos Andes (1994-2008)
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Grafico VI — Homicidios relacionados ao narcotrafico no México
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Grafico VII — Homicidios totais no México (1990-2008)
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