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Somos una especie en viaje,

No tenemos pertinéncias, sino equipaje.

Vamos con el polen en el viento,

Estamos vivos porque estamos en movimento.
Nunca estamos quietos, somos trashumantes,
Somos padres, hijos, nietos y bisnietos de
inmigrantes.

Yo no soy de aqui, pero td tampoco.

De ningun lado, del todo,

y de todos lados um poco.

(DREXLER, 2017).



RESUMO

A presente monografia analisa o papel da Organizacao Internacional para Migracdes (O1M) na
formacdo do Regime Internacional de Migragdes Ambientais. Utilizando-se de abordagens
construtivistas, nas quais OrganizagOes Internacionais sao consideradas atores nas Relagdes
Internacionais a partir da autonomia e legitimidade delegadas a elas por Estados, investiga-se
de que forma a OIM influencia na construcdo de interesses dos Estados a partir de trés
categorias de acdo, a saber: pela sua classificacdo de atores e objetos; pelo estabelecimento de
significados e valores sociais compartilhados; e pela promocéo e disseminacdo de normas
internacionais. O método proposto para a analise é quali-quantitativo, baseado na analise de
conteddo de discursos na Assembleia Geral das NacGes Unidas no periodo de 1997 a 2017,
realizada por intermédio de dois softwares de analises de dados: 0 NVIVO e o IBM SPSS. De
forma secundéria, sdo feitas analises documentais que tratam sobre as migracGes ambientais
internacionalmente. Nesse sentido, sdo apresentadas algumas das caracteristicas fornecidas pela
literatura para 0 nexo entre meio ambiente e mobilidade humana. Sao expostos, também, os
principais marcos normativos internacionais que se relacionam as migragdes ambientais. Além
disso, é fornecido um recorte tematico da literatura sobre Teoria de Regimes Internacionais e
OrganizagBes Internacionais que guiam a anélise dessa monografia. Ainda sdo apresentadas as
principais caracteristicas do debate sobre migracGes ambientais na Assembleia Geral das
Nacdes Unidas, enfatizando a atuacdo da OIM, identificada como a maior propositora desse
debate tanto quantitativa quanto qualitativamente. Ao fim, sdo analisados outros trés foruns e
normas internacionais onde a OIM participou de forma autdbnoma ao trazer discussdes sobre
migracdes ambientais: o Quadro de Sendai para Reducdo de Riscos de Desastres, a Iniciativa
Nansen sobre Deslocamento Induzido por Desastres, e o Pacto Global para Migracédo Segura,
Ordenada e Regular. Conclui-se que tanto na AGNU quanto nos trés casos ilustrativos
mencionados a OIM possui um papel ativo ao promover o debate sobre migragdes ambientais
quanto e, por consequéncia, ao moldar o regime internacional de migracdes ambientais — o que

vai de encontro as proposicOes das teorias tradicionais de Relag¢fes Internacionais.

Palavras-chave: Migracdes ambientais. Refugiados ambientais. Organizagdo Internacional

para MigracGes. Regimes Internacionais. Burocracias.



ABSTRACT

This undergraduate thesis analyses the role of the International Organization for Migration in
the International Regime for Environmental Migration. By using constructivists approaches, in
which International Organizations are considered actors in the International System because of
their autonomy and legitimacy delegated to them by states, it is investigated how the IOM
influences the constructions of states’ interests following three categories of actions, namely:
by 10’s classification of actors and objects; by the shared meaning and values; and by the
promotion and dissemination of international norms. The method proposed is both qualitative
and quantitative, based on a content analysis at the United Nations General Assembly from
1997 to 2017, executed through two data analysis software, the NVIVO, and the IBM SPSS.
Also, a normative and documental analysis of international treaties regarding environmental
migration is carried out. In this sense, a thematic presentation on the literature on International
Regimes and International Organizations, which guides this undergraduate thesis, is provided.
The main characteristics of the debate on environmental migration at the United Nations
General Assembly are presented, emphasizing IOM’s actions, which is identified as the main
proponent of the debate both quantitatively and qualitatively. Finally, three other international
forums and norms are investigated, all of which IOM has participated autonomously, by
bringing the discussion on environmental migration. These are the Sendai Framework for
Disaster Risk Reduction; the Nansen Initiative on Disaster-induced Cross-Border
Displacement; and the Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration. In conclusion,
both in the UNGA and in the three illustrative cases, IOM has had an active role by promoting
the debate on environmental migration and, therefore, it has shaped the International Regime
for Environmental Migration, a proposition that goes against the main theories of International

Relations.

Keywords: Environmental migration. Environmental refugees. International Organization for

Migration. International Regimes. Burocracies.
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1 INTRODUCAO

As migracGes ambientais sdo fendmenos recorrentes na historia humana. Em varios
momentos, diferentes comunidades foram obrigadas a se deslocar devido a desastres
ambientais, sejam oriundos de causes naturais ou influenciados pela atividade humana
(MCADAM, 2011). Contudo, o tema de migracdes ambientais somente se tornou um topico de
discussao politica internacional nas Ultimas décadas, muito devido ao aumento de intensidade
e de frequéncia de eventos climaticos extremos e pelo nimero crescente de fluxos de migrantes
ambientais (BIERMANN; BOAS, 2010; GEMENNE; BLOCHER, 2017). Até esse momento,
contudo, migrantes ambientais ndo sdo protegidos por nenhum regime juridico vigente
internacionalmente (CLARO, 2015), estando as discussdes sobre as migracbes ambientais em
um estado ainda inicial e em processo de formacdo (WARNER, 2012; GEMENNE,
BLOCHER, 2017).

As migracbes ambientais encontram-se nessa situacdo no arcabouco politico-
institucional devido a ocorréncia cada vez maior de desastres ambientais nas Gltimas décadas e
0 consequente aumento do fluxo migratério de comunidades atingidas. Desastres ambientais
tém sido mais frequentes e intensos no presente do que em toda a histéria da espécie humana
(INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE — IPCC, 2018). Esse aumento
de frequéncia e intensidade deve-se principalmente a maior intervencdo humana no meio
ambiente, pela qual, através de emissGes de Gases de Efeito Estufa (GEES) e de outras
atividades de degradacdo ambiental, alteraram-se os ciclos naturais do Sistema Terrestre
(ROCKSTROM et al., 2009). A comunidade cientifica internacional encontra-se, atualmente,
em um patamar de quase consenso em relacdo a afirmacéo de que sdo conclusivas as evidéncias
de que as acdes antropogénicas influenciam no clima e no ecossistema do planeta Terra (IPCC,
2007).

Alem disso, o carater dos eventos climaticos tem se alterado nas Ultimas décadas.
Enquanto que desastres naturais repentinos foram frequentes em toda a histéria humana, com
0s impactos no deslocamento humano sendo uma constante das civilizagbes humanas, sdo cada
vez mais frequentes as ocorréncias de desastres ambientais progressivos — ou seja, aqueles que
se transcorrem em um periodo longo de tempo, afetando de forma gradual o meio ambiente e
as comunidades humanas (MCADAM, 2011).

Como resultado das mudancgas climéticas e do aumento da severidade dos desastres
naturais e antropogénicos, um numero cada vez maior de individuos esta sendo obrigado a se
deslocar de seus lares, seja dentro ou fora de seus paises (HUGO, 2010; RIGAUD et al., 2018).
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Embora as estimativas da quantidade de migrantes ambientais sejam muito variadas e
contestadas, devido a indefinicdo de um consenso sobre quem seriam 0s migrantes ambientais
e também pela baixa quantidade de dados disponiveis, as estimativas mais aceitas predizem que
havera ao menos 200 milhGes de pessoas deslocadas internacionalmente por questfes
ambientais até o ano de 2050 (MCADAM, 2011; ORGANIZACAO INTERNACIONAL
PARA MIGRACOES — OIM, 2019a). Ja as estimativas de deslocados ambientais internos, ou
seja, que ndo atravessam as fronteiras nacionais, sao ainda maiores: paraa Ameérica Latina, para
a Africa e a Asia, estima-se um numero de 140 milhdes de deslocados até 2050, segundo um
relatorio divulgado pelo Banco Mundial (RIGAUD et al., 2018).

Tanto a comunidade epistémica quanto a comunidade politica internacional tém
caracterizado as migracdes ambientais como um caso complexo e de dificil conceitualizagéo,
devido ao grande namero de variaveis envolvidas com a decisdo de migrar, aos diversos tipos
de eventos climaticos que podem levar ao fluxo migratdrio e a complexa relagdo entre meio
ambiente e deslocamento forgado (IONESCO, 2019). Além das mudancas climaticas, desastres
naturais repentinos, grandes projetos de desenvolvimento realizado por Estados e grandes
empresas, e acidentes ambientais de grande escala (como no caso de acidentes radiologicos, de
mineracdo ou nucleares), sdo alguns casos que ilustram como o0 nexo entre meio ambiente e
migracOes humanas € diverso e complexo (STOJANOV, 2008). Apesar dessas dificuldades, ha
uma aparente conscientizacdo entre tomadores de decisfes internacionais de que desastres
ambientais afetardo cada vez mais as comunidades humanas, levando a um aumento constante
das migracGes ambientais nos proximos anos (HUGO, 2010; BIERMANN; BOAS, 2010).

A despeito dessa conscientizacdo e do aumento da discussdo sobre migracoes
ambientais, ndo ha nenhum regime internacional formal e consolidado que trate sobre migrantes
ambientais. Enguanto que deslocados forgados por conflito ou por perseguicéo estatal sdo aptos
a receberem o estatuto de refugiado, migrantes ambientais ndo o séo, estando sem protecédo
formal prevista por algum acordo internacional (RAMOS, 2011; CLARO, 2015).

Embora ainda inexista um regime internacional formal, pode se perceber um aumento
da discusséo sobre migracfes ambientais na academia e em féruns politicos multilaterais em
anos recentes. O tema tem sido debatido de forma gradual em organismos internacionais: entre
1997 e 2017, na Assembleia Geral das Nagdes Unidas, mais de 4% do total de sessdes
abordaram de forma direta ou indireta o deslocamento forcado de pessoas por desastres
ambientais, 0 que representa cerca de uma a cada vinte e cinco sessdes da Organizagdo
Internacional (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS — ONU, 2019).
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Uma meta-anélise sobre a literatura cientifica especializada na tematica de migrac6es
ambientais mostra resultados parecidos para o cenario epistémico internacional: entre 2001 e
2016, a quantidade de estudos empiricos e artigos publicados em periddicos com revisdo em
pares tem aumentado de forma progressiva, mostrando uma gradativa preocupacao e interesse
da comunidade cientifica com o tema (OIM, 2019a).

E possivel perceber a construcdo de uma agenda politica e epistémica internacional de
discussdo sobre as migracdes ambientais. A presenca de um debate internacional constante em
foruns internacionais com envolvimento de um grande numero de atores (ONU, 2019), a
construcdo de principios comuns para a atuacdo no tema (MCADAM, 2010; GEMENNE;
BLOCHER, 2017), e a proposicéo e formulagdo de normas internacionais que versem sobre as
migracdes ambientais (MCADAM, 2011; WARNER, 2012), além de uma comunidade
epistémica envolvida e propositora de ideias e conceitos (OIM, 2019a), indicam a existéncia de
um regime internacional em estagio de formacgdo, nos moldes propostos por Oran Young
(2009).

Regimes internacionais possuem um amplo namero de conceitualizacdes. Regimes séo
considerados como um arranjo entre atores, geralmente Estados, estabelecidos para coordenar
as praticas e expectativas dos atores em um determinado tema das RelacBes Internacionais
(KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986). A existéncia de um debate internacional sobre migragdes
ambientais em niveis “suficientemente altos” (YOUNG, 2009), a proposicdo de agendas de
discussdo tanto politica quanto epistémicas, e a formulacdo e disseminacdo de normas
internacionais (KRASNER, 1982; YOUNG, 1982) indicam que o regime internacional de
migracOes ambientais estd em um processo de formacdo de agenda, um primeiro passo para a
formulacdo de um regime de protecdo a esses migrantes forcados por causas ambientais.

Dentro desse regime em formacdo, um ator em especial tem participado de forma ativa
na formulacdo de uma agenda de discussdo internacional: a Organizacdo Internacional para
Migracdes (OIM)™. No campo das migracGes ambientais, a organizagéo afirma estar atuando
desde 1990 na conscientizacdo do impacto das mudancas climaticas no deslocamento for¢ado
de pessoas, tendo atuado em mais de 40 paises com programas de assisténcia aos afetados por
desastres ambientais, além de afirmar que sua atuacdo ajudou a construir uma base de

conhecimento para o campo, com publicacdes cientificas examinando a complexa relacao entre

L A OIM é considerada a principal organizacéo intergovernamental no campo das migragdes dentro do sistema das
Nacdes Unidas, contando atualmente com a participacdo de 173 Estados-membros, e sendo observadora na
Assembleia Geral das NagGes Unidas (AGNU) desde 1992. A partir de 2016, a OIM passou a ser considerada
oficialmente uma “Agéncia relacionada das Nagdes Unidas”, assumindo fungdes oficiais dentro da ONU (OIM,
2019a; ONU, 2016).
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meio ambiente e migragdo, “levando conscientizagdo e trabalhando em solugdes inovadoras”
(OIM, 2009a, p. 11). No cenéario politico internacional, a OIM atua em foruns multilaterais
produzindo relatorios técnicos, participando de debates multilaterais e propondo tanto agendas
de debate quanto propostas de principios e normas que defende que sejam internalizadas pelos
Estados.

Nesse sentido, a pergunta de pesquisa que rege essa monografia é: qual o papel da
Organizacdo Internacional para MigracGes no regime internacional de migragcdes ambientais?
Escrito de outra forma: de que forma a OIM atua na formacdo do regime internacional de
migrag0es ambientais?

Dois argumentos sdo fornecidos para auxiliar a obter respostas a essa pergunta de
pesquisa. O primeiro deles é de que, como o regime internacional de migracdes ambientais
encontra-se em sua fase de proposicdo e discussdo de agendas politicas, um dos processos
iniciais para a formacdo de um regime internacional (YOUNG, 2009), had um espaco para que
Organizagdes Internacionais proponham ideias e principios que influenciem no comportamento
dos Estados (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986; FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

O segundo argumento é dividido em trés pontos, derivados das contribuicdes de Barnett
e Finnemore (1999) e Finnemore (1996) para o campo de Organizacbes e Regimes
Internacionais. Ao analisar as Ols enquanto entidades burocréticas, Barnett e Finnemore trazem
que, em determinadas situacdes, Ols podem atuar de forma distinta aquela planejada e esperada
por Estados, agindo de forma autbnoma no Sistema Internacional (SI). As OrganizacGes
exerceriam seu poder a partir de trés conjuntos de acdes: pela forma que classificam o mundo,
a partir da categorizacao/conceitualizacdo de atores, sujeitos e agOes; pela construcdo e
sistematizacdo de significados; e pela disseminacdo e difusdo de normas e de modelos de
comportamento

O primeiro ponto desse segundo argumento &, por conseguinte, que a OIM influencia o
comportamento dos Estados — e o regime internacional — a partir da sua classificacdo
disseminada de migrantes ambientais. Em diversas ocasifes, observa-se a tentativa da
organizacao de influenciar e persuadir os Estados por intermédio da sua definigdo propria sobre
0 que caracteriza as migragcdes ambientais, e, a partir disso, de influenciar no enquadramento
do tema no debate internacional (BARNETT; FINNEMORE, 1999).

O segundo ponto desse argumento diz respeito a capacidade da OIM de propor, construir
e alterar significados sociais, e assim definir o escopo e os moldes do regime em formagéo.
Soma-se a isso as contribuicdes trazidas por Martha Finnemore (1996), ao afirmar que Ols, em

determinadas situagdes, influenciam os Estados a definir os seus interesses, moldando seu
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comportamento a partir da definigdo do que deve ou ndo ser realizado pelos atores a partir da
atuacdo como “instrutores ativos” (active teachers), “providenciando regras para o jogo,
fornecendo informagdes, monitorando comportamento ¢ criando mecanismos de transparéncia”
(FINNEMORE, 1996, p. 12-13). Essa atuacao € perceptivel na funcdo operacional da OIM, ao
fornecer protecdo in loco a determinados migrantes ambientais em situagdes especificas, e
também na sua participagdo em foruns multilaterais, propondo agendas de discusséo, onde a
organizacao sugere possiveis causas e solucfes para as migracdes ambientais que deveriam ser
internalizadas pelos Estados e tornadas intersubjetivas no SI.

Por fim, o terceiro ponto fornecido para auxiliar a obter a resposta a pergunta de pesquisa
dessa monografia encontra-se na atuacdo da OIM como disseminadora de normas pelo SI. S&o
trazidos como exemplo quatro casos onde a instituicdo agiu como uma das principais
propositoras da discussdo sobre migracdes ambientais: a Assembleia Geral das Nagdes Unidas?
(AGNU); o Pacto Global para Migragdo (GCM)?3; a “Iniciativa Nansen” (Nansen Initiative on
Disaster-induced Cross-Border Displacement)*; e o “Quadro de Sendai para a Reducgdo de
Riscos de Desastres 2015-2030° (Quadro de Sendai). Em todos esses foruns, pode-se perceber
algum grau de influéncia da OIM tanto na categorizacdo de migrantes ambientais, na definicdo
do escopo de discussao e, finalmente, em quais normas deveriam ou nao ser disseminadas pelo
SI.

2 A Assembleia Geral das Nagdes Unidas é um dos seis 6rgdos principais da Organizagdo das Nages Unidas,
formada em 1945 quando da criacdo da ONU. A AGNU é marcada pela representacdo igualitaria de todos os
Estados-membros das Nagbes Unidas. Diferentemente de outros érgdos, onde os membros sdo seletos e as
discussdes sdo especificas a algum tema, na Assembleia Geral todos os membros da ONU tém direito a participar
de suas sessdes e de propor debates sobre temas de seu interesse, tendo cada um dos Estados o direito a um voto
(o mecanismo conhecido como one state, one vote, ou um “Estado, um voto”) (ONU, 1945).

% O Pacto Global para Migracdo Segura, Ordenada e Regular é um acordo multilateral acertado em Marrakesh, no
Marrocos, em 2018. O GCM é o primeiro mecanismo global acordado por Estados buscando regular as migra¢des
internacionais de forma holistica, tratando simultaneamente de migra¢des forcadas e voluntarias. Apesar de ser
ndo vinculante, ou seja, de suas clausulas ndo serem obrigatérias aos Estados, 0 GCM ainda ndo entrou em
atividade devido a recusa de um namero significativo de Estados em o ratificarem, como, por exemplo, os Estados
Unidos da América (OIM, 2019b).

4 A Iniciativa Nansen sobre Deslocamentos Transfronteiricos Induzidos por Desastres, criada em 2012 e que
cessou suas atividades em 2015, foi um projeto bilateral proposto pelos governos da Noruega e da Suica para
regular e propor uma agenda de protecéo internacional a deslocados por desastres (JUBILUT et al., 2018). Com
um funcionamento de baixo para cima (bottom-up), a Iniciativa Nansen buscou conscientizar Estados e institui¢des
sobre as migra¢Ges ambientais, atuando regionalmente em diferentes partes do globo e buscando atrair os atores a
atingir um consenso sobre o tema de deslocamento induzido pelas mudangas climéticas (MCADAM, 2016).

5 O “Quadro de Sendai para a Reducéo de Riscos de Desastres 2015-2030” ¢ um acordo internacional assinado na
cidade de Sendai, no Japdo, e endossado pelos membros das Nac¢des Unidas no ano de 2015. O acordo tem como
objetivo coordenar as acdes dos Estados na prevencdo e reducgdo de riscos de desastres no periodo de 2015-2030,
com planos de acdo e recomendacdes de praticas aos Estados e outros atores internacionais. O Quadro de Sendai
sucedeu o “Quadro de A¢do de Hyogo 2005-2015”, um acordo internacional prévio que buscou realizar as mesmas
fungdes no periodo de 2005 a 2015 (MCADAM, 2016; OIM, 2018).
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Obijetiva-se, em carater principal, investigar qual o papel da OIM na formacao de um
regime internacional de migragdes ambientais. Para tal fim, levantam-se ainda trés objetivos
especificos, sendo esses: (1) identificar e ilustrar o nexo entre meio ambiente e mobilidade
humana, expondo como o tema esta presente em marcos normativos internacionais acordados
por Estados; (2) destacar quais sdo os principais discursos dos atores internacionais sobre
migraces ambientais, a partir da anélise da Assembleia Geral das Nagdes Unidas e com auxilio
da Teoria de Regimes Internacionais; e (3) analisar o comportamento da OIM na proposicéo da
agenda politica internacional sobre migracdes ambientais, tanto nas Nac¢6es Unidas, quanto nas
discussbes multilaterais que levaram a formulagdo das outras trés normas internacionais
analisadas nessa monografia.

Para realizar esses objetivos, utiliza-se uma metodologia qualitativa, pautada em
analises normativas e documentais, e métodos quali-quantativos de analise de contetudo de
discursos. As analises das normas internacionais sdo utilizadas para identificar as principais
caracteristicas dos regimes internacionais de meio ambiente e do regime internacional de
reflgio, tanto para identificar o vdcuo normativo em gque se encontram as migracdes ambientais,
guanto para investigar as instancias e os moldes que se tem dado nos processos de formacéo
desse novo regime internacional.

Destacam-se, aqui, para o regime de meio ambiente, as convengdes marco dos regimes
(a Conferéncia de Estocolmo de 1972, o Relatério Brundtland de 1987, a Convencdo-Quadro
das NacGes Unidas sobre Mudancas Climaticas e a sua Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento de 1992, e a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel de 2012). Ainda sdo trazidas para discussao trés conferéncias
anuais que trataram de forma substantiva questdes relativas as migracfes ambientais: a
Conferéncia das Partes 13, em Bali, na Indonésia; a Conferéncia das Partes 16, em Cancun, no
México; e, por fim, a Conferéncia das Partes 21, realizada em Paris, na Franca.

Para o regime internacional de refugio, sdo analisados a Convencédo de 1951 Relativa
ao Estatuto de Refugiado e o subsequente Protocolo Adicional de 1967, que estabeleceram as
bases e as diretrizes para o estatuto do refugiado em um cenario global. Ainda mais, séo
discutidas de forma breve a Convencdo da Organizacdo da Unidade Africana, de 1969, e a
Declaragédo de Cartagena, de 1984, que modificaram o conceito de refugiado para o continente
africano e latino-americano e expandiram o regime internacional para a regido, com clausulas
que tratam sobre as migracGes ambientais de forma parcial — nos casos que decorrem de
desastres naturais (ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA REFUGIADOS
— ACNUR, 1951; CLARO, 2015). Ainda sdo analisados dois marcos normativos recentes,
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relativos as migrages internacionais: a Declaragdo de Nova lorque para Refugiados e
Migrantes, de 2016, e o Pacto Global para Migragédo, de 2018. Ambos problematizaram a
definicdo classica de refugiado e buscaram modificar o regime internacional com a percepcao
de que o cenério de migragdes internacionais sao agora distintos aquele das décadas de 1950 e
1960. Contudo, até esse momento, as duas normas ndo obtiveram signatarios suficientes para
entrarem em pratica (ONU, 2016; OIM, 2019b). Além dos textos constitutivos das normas,
utilizou-se de literaturas secundarias sobre o tema.

Ja a andlise de contetdo de discursos é feita de forma quali-quantitativa, analisando os
contetidos dos discursos realizados durante as sessfes da Assembleia Geral das Na¢Ges Unidas
(AGNU) entre 1997 e 2017, através da transcricao oficial das sessdes da AGNU disponivel no
portal da entidade, na secdo de Meeting Records (ONU, 2019). Dessa forma, pretende-se tanto
identificar os atores com maior envolvimento no debate, as normas e significados sociais
envolvidos e, ainda, as propostas de agenda de discussao politica que sdo levantadas dentro da
Assembleia Geral. Esses serdo expostos em um formato de dados de painel, buscando
identificar o numero de atores, a quantidade de discursos realizados e 0s principais pontos
trazidos durante o debate. A base de dados originada pode ser consultada no Apéndice A dessa

monografia.

Quadro 1 — Lista de palavras-chave inseridas no software NVIVO

Categorias Informacées codificadas em “nés”

Lista de palavras-chave utilizadas na pesquisa | Enviromental migration OU Climate migration OU
de palavras em lingua inglesa® Environmental refugee OU climate refugee OU Displacement

OU Climate change OU Disaster OU migrant OU refugee.

Ano da sessao. Inserido em niimeros arabicos.

Autor do discurso. Escrito de forma extensa.

Fonte: Elaborado pelo autor (2019).

Para realizar essa analise de contetido de discursos, foram utilizados dois softwares de
analise: o NVIVO’ e o0 IBM SPSS8. No primeiro foi realizada uma procura de palavras-chave

¢ Foram feitas as mesmas procuras de palavras-chave nos idiomas espanhol, francés e russo, devido ao fato de
algumas das transcricdes oficiais ndo estarem na lingua inglesa. Entretanto, nessas procuras ndo foram
identificadas sessdes com discursos sobre as migragdes ambientais além daquelas encontradas em inglés.

O NVIVO é um software de analise de dados quali-quantitativos, que permite analisar dados estruturados, semi-
estruturados e ndo-estruturados em um grande nlmero a partir da procura de palavras-chave e sistematizacdo das
informagdes em “nos” e “subnds”. Nessa monografia, foram utilizadas as versfes 11 e 12 do NVIVO, ambas
disponibilizadas gratuitamente pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

8 O IBM SPSS Statistics (IBM Statistical Package for the Social Sciences) é um software de anélise de dados
originalmente projetado para analises estatisticas em ciéncias sociais, embora hoje seja utilizado por todas as areas
de conhecimento. Dentre suas funcles, pode-se citar as estatisticas descritivas e exploratorias do software, que
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(Quadro 1), em lingua inglesa, francesa, espanhol e russa nas transcri¢es oficiais da
Assembleia Geral das Nagdes Unidas, buscando identificar todas as sessdes em que houve
algum discurso relacionado as migragcdes ambientais (e, para fins de organizacdo, o0 ano da
sessdo e o0 autor do discurso). Essas informagdes sdo codificadas com a ferramenta de “nds”
(nodes) do NVIVO, gerando uma primeira base de dados com todas as sessdes em que houve
ao menos alguma mencgdo ao debate sobre migragdes ambientais.

Uma vez elaborada essa primeira base de dados, contendo apenas as sessdes que
debateram direta ou indiretamente questdes relativas as migracfes ambientais, realizou-se a
analise do conteudo de discursos. Para isso, foram utilizados o0s recursos de “subnds”
(subnodes) do NVIVO para investigar as principais caracteristicas dos discursos realizados,
buscando identificar, quando possivel, (1) se houve mencédo ao tema de migracdes ambientais;
(2) qual o ano da sessdo; (3) qual o autor do discurso; (4) qual a categoria do ator do discurso
(se € um Estado, uma OI, um membro do Secretariado das Nag¢es Unidas, ou outros); (5) se 0
discurso foi realizado por um Presidente, Primeiro-Ministro ou cargo semelhante; (6) qual o
tema da sessdo em que o discurso foi proferido; (7) se a discussdo envolveu alguma categoria
ou conceitualizacao de migrac6es ou migrantes ambientais; (8) se foi sugerida alguma causa ao
deslocamento ambiental; (9) se foi sugerida alguma solucdo para a questdo de migracoes
ambientais; (10) se foi proposta alguma agenda de discussao politica ou epistémica; (11) se 0
discurso foi centrado em algum caso especifico de migracdes ambientais, referente a algum
pais, regido ou afins; (12) se o discurso citou ou discutiu alguma norma internacional; (13) se
ha alguma observacédo a ser feita sobre o discurso; e, para fins organizacionais, (14) qual o nome
do arquivo com a transcri¢do dos discursos na base de dados gerada (Tabela 1).

Essas informacfes sdo entdo inseridas no segundo software de analise, o IBM SPSS.
Nesse, todas as informacdes antes quantificadas na ferramenta de “subnds” sdo entao inseridas
em formato de varidveis, formando os dados em painel presente no Apéndice A dessa
monografia. Com o auxilio do IBM SPSS, sdo construidas as tabelas e o graficos expostos
durante essa monografia, além do cruzamento de variaveis que auxiliam na realizacdo dos

objetivos desse trabalho.

permite ao usuério realizar frequéncias e cruzamentos de variaveis e, dessa forma, produzir dados em painel de
forma estruturada (assim como nessa monografia). O IBM SPSS foi utilizado nessa monografia na sua versao 20,
disponibilizada gratuitamente pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul.



21

Tabela 1 — Quadro metodoldgico de perguntas, variaveis e palavras-chave para os dados em

painel sobre o debate sobre migra¢es ambientais na Assembleia Geral das Nagdes Unidas (1997-2017)

(continua)

Variaveis, perguntas e

palavras-chave

Regressdes

Caracteristicas basicas

Mencdo as  migracBes | (1/0). Igual a 1 se conter algum discurso sobre migracfes ambientais, ou 0 se ndo
ambientais. conter.

Ano da sessdo. Multinominal. Ano da sessdo em carateres numéricos.

Autor do discurso. Multinominal. Nome do autor do discurso escrito de forma extensa.

Categoria do ator | Multinominal. Categoria do ator escrito de forma extensa. Em caso de outro,

(Estado/Ols/Secretariado da
ONU/Qutro)

especificar apés a palavra separado por uma barra. Ex.: Outro/ONG.

Discurso presidencial

(1/0). Igual a 1 se o discurso for feito por um Presidente, Primeiro-Ministro ou cargo

correspondente de algum pais ou organizagéo; 0 se ndo for.

Tema da sessdo.

Multinominal. Caso houver, descrever qual a tematica declarada da sessdo. Se nao

houver, igual a 0.

Caracteristicas qualificadas

Variaveis, perguntas e

palavras-chave

Regressoes

Definigéo de conceito.

(1/0). lgual a 1 se o discurso define o que sdo migracBes ambientais ou se utiliza
definicdo proposta por outrem de forma clara. Igual a 0 se ndo define ou néo se

utiliza de nenhuma definigéo de forma clara.

Causas do deslocamento.

Multinominal. Em palavras-chaves, qual é a causa da migracdo ambiental presente

no discurso. lgual a 0 se ndo estiver presente.

Solucgdes para 0 | Multinominal. Em palavras-chaves, qual é a solugéo proposta no discurso para lidar
deslocamento. com o deslocamento. Igual a 0 se ndo estiver presente.
Proposta de agenda de | (1/0). Igual a 1 se é proposta alguma agenda especifica de discussdo. Igual a 0 se

discussdo politica.

ndo propor nem discutir agenda politica.

Centrado em um caso.

Multinominal. Em caso do discurso ser centrado no caso de algum pais, regido ou
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nenhum caso.

tipo de desastre especifico, especificar qual. Igual a 0 se ndo for centrado em

transnacional ou  norma | internacional citada. Igual a O se ndo estiver presente.

internacional.

Citacdlo a algum projeto | Multinominal. Em palavras-chaves, citar o projeto transnacional ou a norma

como, por exemplo, a agenda de discussdo que é proposta.

Observacoes. Multinominal. Adicionar observacgdes ou comentarios especificos sobre o discurso,

base de dados inicial.

Nome do arquivo. Multinominal. Escrever de forma extensa o nome do arquivo, conforme consta na

Fonte: Elaborado pelo autor (2019).

Com o proposito de se analisar 0 a atuacdo da OIM na difusdo e disseminacao de normas
internacionais, foram analisadas de forma ndo exaustiva as discussdes multilaterais que levaram
aformulacdo do GMC, da Iniciativa Nansen e do Quadro de Sendai. Para isso, além de literatura
secundaria, foram utilizadas as transcri¢des de discursos oficiais da OIM realizados em foruns
multilaterais em relacdo a essas normas, e também, quando disponiveis, discursos de Estados
ou outras OrganizacOes Internacionais que traziam a participacdo da OIM nesses féruns a
discussdo.

Cumpre, agora, justificar a escolha desse tema para a monografia, além da escolha de
metodologia e do recorte tematico. As mudancas climaticas aparentam estar cada vez mais
influenciando o deslocamento forcado de pessoas. Caso as estimativas estejam corretas, ao
longo das proximas décadas centenas de milhdes de pessoas serdo obrigadas a se deslocarem
ou serdo afetadas diretamente por desastres, sendo esses repentinos ou graduais. Esse fenémeno
ja pode ser observado em diversas regides: o padrdo de migracdo da América Central para os
Estados Unidos esta cada vez mais sendo influenciado pela seca e pelo aquecimento global
(MARKHAM, 2019; BLITZER, 2019), enquanto que a migracdo das ilhas do Pacifico tem
afetado paises como a Australia e a Nova Zelandia, os quais tém externalizado suas
preocupacdes com o aumento de migrantes de Estados Insulares em seu territorio, tornando as
migracdes ambientais uma pauta presente na discussao politica doméstica e internacional desses
paises (WALTERS, 2018).

De forma indireta, as mudancas climaticas também tém ocasionado conflitos domésticos
em varios paises em busca do controle de recursos escassos, como agua potavel e terras
agricolas, como evidencia o Centro de Monitoramento de Deslocamento Interno (IDMC, 2018).

Vérios Estados ja demonstram estar atuando de forma a deslocar sua populagdo de zonas que,
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outrora habitaveis, agora sdo caracterizadas como zonas de risco devido as mudangas
climéticas. A titulo de exemplo, os Estados Unidos da América ja gastaram centenas de milhGes
de dolares para mover comunidades litoraneas para o interior do seu territorio, ao mesmo tempo
em que em discurso negam as mudancas climaticas e o aumento do nivel do mar
(SAINTOURENS, 2019). Os desastres climaticos sdo fendmenos constantes no século XXI e
que tendem a afetar cada vez mais as sociedades humanas, tendo cada vez mais espago na
discussao internacional sobre mudancas climaticas e sobre migracdes forcadas (BIERMANN;
BOAS, 2010; HUGO, 2010; MCADAM, 2011; GEMENNE; BLOCHER, 2017).

Além da escolha do tema, é valido de se destacar o porqué da escolha da Assembleia
Geral das Na¢6es Unidas, da Organizagéo Internacional para Migracdes e da Teoria de Regimes
para a realizacdo dessa analise. A AGNU ¢, atualmente, o maior férum multilateral de discussao
internacional, tendo a participacdo de todos os Estados-membro do sistema onusiano, além de
uma seérie de membros observadores. Através de uma analise dos discursos realizados em suas
sessoes, € possivel de se perceber quais temas os Estados e as Organizagdes Internacionais tém
levado ao cenario internacional, podendo identificar os seus interesses, as agendas politicas e
as normas que influenciam no seu processo de tomada de decisdo. A escolha do periodo de
andlise que encopassam 20 anos, entre 1997 e 2017, justificam primariamente pela realizag&o,
em 1997, da Sessé@o Especial sobre o Meio Ambiente da AGNU, onde, dentre outras pautas,
debateu-se sobre o topico de migracGes ambientais. O critério para a delimitacdo do marco
temporal final do ano de 2017 justifica-se pela disponibilidade de dados; até o inicio da escrita
dessa monografia, as transcri¢es do ano de 2018 em diante ainda ndo estavam disponiveis em
sua totalidade na secéo de Meeting Records do portal da instituicdo (ONU, 2019).

Jé& a escolha de uma Organizacdo Internacional como objeto de analise justifica-se pela
percepcao do papel social que essas instituicdes realizam no Sl, a saber, pela sua influéncia na
formacdo dos interesses nacionais (FINNEMORE, 1996), pela construcdo de significados
sociais compartilhados por atores internacionais (BARNETT; FINNEMORE, 1999), pela sua
participacao na formulacdo de agendas de discusséo e acdo (YOUNG, 2009) e pelo seu impacto
em regimes internacionais a partir da manipulagéo de expectativas e comportamento dos atores
(KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986). A atuacdo da OIM na formacdo do regime internacional
de migracbes ambientais apresenta-se assim como um estudo de caso valido para se analisar o
papel de um ator néo tradicional nas Relagdes Internacionais, uma vez que ela tém se mostrado
presente debatendo o tema tanto na AGNU (onde realizou cerca de 10% de todos os discursos
sobre 0 tema no periodo analisado) quanto em outros féruns ou mesmo na comunidade

académica, e, por conseguinte, participando do Sl. Por sua vez, a analise a partir da Teoria de
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Regimes Internacionais parece adequada por permitir investigar os significados sociais
compartilhados, as normas, 0os comportamentos e expectativas de atores internacionais —
caracteristicas presentes em regimes internacionais (KRASNER, 1982; KRATOCHWILL,;
RUGGIE, 1986)

Para se realizar esse estudo de caso, anélises interpretativistas sdo mais indicadas do que
andlises que buscam uma relacéo causal (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986; WENDT, 1987,
FINNEMORE, 1996; FINNEMORE; SIKKINK, 1998), especialmente se considerado 0s
limitados recursos financeiros e materiais de algumas Organizagdes Internacionais
(BARNETT; FINNEMORE, 1999). Analises interpretativistas permitem que se analisem outras
formas de persuasdo além daquelas materiais — a persuasao cognitiva em especial, utilizada por
atores como instrumento para alterar os interesses de outros a partir de discursos ora racionais,
ora morais (FINNEMORE; SIKKINK, 1998). Portanto, para esse trabalho, uma analise que
leva em conta um marco conceitual construtivista é adequado.

Socialmente, essa monografia e o recorte teméatico empregado justificam-se pelo
impacto das mudancas climéticas e das migracbes ambientais no Sul Global. Enquanto que
Estados desenvolvidos possuem uma capacidade material de se adaptarem as mudancas
climéticas e sustentarem o deslocamento das populacfes afetadas para regiées de menor risco,
0 mesmo ndo pode ser observado no caso de paises em desenvolvimento. A capacidade de
adaptacdo desses Estados, ou seja, a capacidade de lidarem com os fenémenos climaticos de
forma a reduzir seus impactos, é limitada e, em alguns casos, até mesmo inexistente. Isso é
observado em casos de paises emergentes, onde varios desastres ambientais sdo causados por
ingeréncia e ma fiscalizacdo (JHA et al., 2017; KAENZIG, PIGUET, 2011), mas
principalmente no caso de Pequenos Estados Insulares, os quais estdo ameacados de serem
submergidos pelo aumento do nivel do mar a ponto de ndo mais ser possivel a subsisténcia no
seu territério (CAMPBELL, 2010; NOY, 2017). Na América Latina, as migraces ambientais
também estdo presentes, podendo ser observadas nos recentes fluxos migratérios para os
Estados Unidos. A seca, 0 aquecimento global, os eventos climaticos extremos e a consequente
falta de seguranga alimentar das populagdes vulneraveis tém impactado os fluxos migratorios,
com uma tendéncia a aumentar nos proximos anos.

A justificativa pessoal para a escrita dessa monografia, tanto das escolhas tematicas
quanto do metodo, esta relacionada a trajetoria do pesquisador durante a graduacao, quando se
envolveu com as areas de Meio Ambiente e Migracdes Internacionais em diferentes grupos de
pesquisa da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (o Grupo de Pesquisa sobre

Refugiados, Imigrantes e Geopolitica, 0 GRIGS; o Nucleo de Ensino, Pesquisa e Extenséo
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sobre Migracao, o NEPEMIGRA,; e 0 Grupo de Pesquisa sobre RelacGes Internacionais e Meio
Ambiente, 0 GERIMA).

Essa monografia esta dividida em cinco capitulos, sendo o primeiro essa introducao. No
préximo, apresenta-se 0s principais pontos de debate levantados pela literatura académica sobre
0 nexo entre meio ambiente e mobilidade humana, desde o surgimento do conceito de
refugiados ambientais (EL-HINNAWI, 1985) até trabalhos empiricos e analiticos recentes
publicados sobre o tema (GEMMENE; BLOCHER, 2017; JUBILUT et al., 2018). Em seguida,
sdo trazidas algumas instancias normativas internacionais que se relacionam com o tema de
migrag0es ambientais. Para construir esse recorte, sdo discutidas algumas instancias dos
regimes internacionais de meio ambiente e de migracdo forcada. Dessa forma, discute-se a atual
inexisténcia de um regime normativo que forneca protecdo a migrantes ambientais, e também
os moldes que a formacéo desse regime toma no Sl. Séo enfatizadas instancias internacionais
recentes com provisdes sobre as migragdes ambientais, tais como o Arcabouco de Cancun sobre
Adaptacdo (CAF) (2010), a Declaragdo de Nova lorque para Refugiados e Migrantes (2016) e
o0 Pacto Global sobre Migrac6es (2018).

No terceiro capitulo, aprofunda-se a discussdo sobre a formacao do regime internacional
de migracGes ambientais. Inicia-se com uma discussdo sobre algumas caracteristicas da Teoria
de Regimes, de forma ndo-exaustiva, a fim de construir o quadro analitico utilizado para a
analise do papel da OIM no regime internacional de migracdes ambientais. E abordado um
recorte do debate sobre a formacdo e mudancas de regimes internacionais, buscando enfatizar
a atuacdo de atores ndo-estatais nessas situacdes pela promocao e difusdo de normas. A ultima
subsecdo do terceiro capitulo apresenta o debate sobre migracdes ambientais na Assembleia
Geral das Nacdes Unidas entre 1997 e 2017, identificando os principais atores e as discussoes
e com o fito de ilustrar as agendas politicas dos atores internacionais em relacdo ao tépico de
migracdes ambientais.

O quarto capitulo discute o papel da OIM no regime de migragdes ambientais.
Apresentam-se as concepcdes teodricas que baseiam essa andlise, utilizando da literatura
especializada que tem discutido o papel de Ols na formulagéo dos regimes internacionais, seja
influenciando e constrangendo a atuacdo dos Estados, seja atuando de forma autbnoma. Em
seguida, foca-se na atuacdo da OIM no regime, dividindo em trés subsecOes, cada uma delas
focando em partes dos argumentos fornecidos para essa monografia, a saber: a classificacéo de
atores e acOes da organizagcdo em relacdo as migragdes ambientais; a influéncia da OIM no
estabelecimento de significados compartilhados no regime internacional, a partir da proposigéo

de agendas de discussao e acdo; e o papel da organizacdo como difusora e disseminadora de
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normas internacionais. Enquanto que as duas primeiras subse¢des tém foco em informacgdes
coletadas a partir da anélise do papel da OIM no debate sobre migracdes ambientais na AGNU
entre 1997 e 2017, a terceira subsecao traz ainda a participacdo da instituicdo em outros foruns
multilaterais.

Por fim, o ultimo capitulo apresenta as consideragfes finais e faz uma sintese das

principais ideias expostas nessa monografia.
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2 AS MIGRACOES AMBIENTAIS NO SISTEMA INTERNACIONAL

Embora ndo seja um fenbmeno recente, somente nas Gltimas décadas as migracdes
ambientais tém se apresentado como um tema de discussao politica internacional (MCADAM,
2011). Isso deve-se pelo aumento dos fluxos migratdrios de deslocados ambientais, mas
também pela iminéncia das mudancas climéticas e das falhas dos esfor¢os de enfrentamento a
elas pelos Estados (BIERMANN; BOAS, 2010).

As migracbes ambientais estdo inseridas nos mais altos niveis de discussao
internacional, sendo um tema debatido dentro da Assembleia Geral das Nagdes Unidas e em
outros féruns multilaterais, notadamente aqueles voltados ao clima ou as migracGes
internacionais (MCADAM, 2010, 2011; WARNER, 2012). Como resultado, diversos marcos
normativos tém trazido clausulas relativas as migracdes ambientais, embora ainda de forma
ndo-vinculante e de maneiras insuficientes para fornecer uma protecdo especifica aos
deslocados ambientais (GEMENNE; BLOCHER, 2017), devido ao seu nexo multicausal e as
distintas formas que as migracdes ambientais tomam (IONESCO, 2019).

Ao trazer para analise a relacdo entre meio ambiente e migragdo, 0s principios e 0s
marcos normativos relativos as migragdes ambientais, expbe-se alguns dos elementos
constitutivos de um regime internacional (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986; YOUNG, 1992).
Essa exposicdo é relevante para que se possa analisar, entdo, quais os moldes do regime
internacional em formacéo e qual o papel e funcdes exercidos pela OIM dentro desse. Portanto,
compreender 0 nexo entre meio ambiente e migracdes internacionais e investigar os acordos e
normas acertados pelos atores internacionais sdo passos necessarios para realizar a analise
proposta nessa monografia.

Esse capitulo é dividido em duas subsecdes. A primeira traz uma exposi¢éo de algumas
das contribuicBGes existentes na literatura sobre o nexo entre meio ambiente e mobilidade
humana, objetivando-se investigar a complexidade do tema e as principais formas tomadas
pelas migragfes ambientais no cenario de mudancas climaticas. Em seguida, sdo apresentados
alguns dos marcos normativos internacionais relativos as migracdes ambientais, desde a
Convencdo de Genebra Relativa ao Estatuto de Refugiados (1951) até o Pacto Global sobre
Migragdes (2018), com o proposito de demonstrar o vacuo juridico-politico internacional em
que migrantes ambientais se encontram (MCADAM, 2011), além da emergéncia de
mecanismos internacionais com potencial de lidar com a questdo (WARNER, 2012; IONESCO,
2019).
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2.1 NEXO ENTRE MEIO AMBIENTE E MOBILIDADE HUMANA

A literatura sobre migracGes ambientais as qualifica como um fendmeno multicausal,
com peculiaridades em relacdo a outros temas de migracfes forcadas ou de migracdes
voluntarias (STOJANOQV, 2008). A relacdo entre meio ambiente e deslocamento chega a ser
denominada como um “Nexo Complexo” (Complex Nexus) (IONESCO, 2019, online) pela
OIM, o que implica que ndo se é possivel delimitar uma causa Unica para a decisdo de migrar
em situacOes de desastres ambientais.

Algumas das questdes complexas relacionadas as migra¢fes ambientais sdo: (1) a
migracdo ambiental pode acontecer dentro das fronteiras de um Estado nacional, ou pode ser
transnacional quando os individuos se deslocam a outros territorios; (2) as causas do
deslocamento podem ser naturais, antropogénicas ou, como na maior parte dos casos, uma
mescla entre ambas; (3) os desastres causadores do deslocamento podem ter inicio rapido
(rapid-onset) ou podem transcorrer em um longo periodo de tempo (slow-onset), através da
degradacdo de ambientes ou pelas mudancas climaticas; e (4) os fluxos podem ser temporarios
ou permanentes, sendo 0 maior exemplo da primeira situacdo as secas sazonais e, do segundo,
o caso de ilhas ameacadas pelo aumento do nivel do mar. Em parte dos casos 0 meio ambiente
é considerado como um complicador ou agravante no meio de varias outras motivacfes para 0
deslocamento, atuando interdependentemente com questdes econdmicas, humanitarias, raciais,
de género, entre outras (STOJANOV, 2008; MCADAM, 2011; JUBILUT et al., 2018;
IONESCO, 2019).

Essas questbes complexas podem ser atribuidas em parte pela mudanca de perfil dos
desastres ambientais observados nos Gltimos anos (MCADAM, 2010). Desastres naturais, tais
como terremotos, erupg¢des de vulcdes, maremotos e furacdes, sempre foram relacionados com
a mobilidade humana. Esses eventos extremos originavam um fluxo migratério doméstico ou
transnacional temporario, onde, ap6s um periodo de adaptagdo, as comunidades deslocadas
poderiam voltar ao seu territério de origem (IPCC, 2007; MCADAM, 2011). O mesmo néo
pode ser dito sobre alguns desastres progressivos e de inicio lento observados nos Gltimos anos,
relacionados com as mudancas climaticas ou com a degradacdo ambiental (IPCC, 2018). O
aumento do nivel do mar e o desaparecimento de territorios, a seca e a desertificacao de terras
antes agriculturaveis, as constantes queimadas, as chuvas &cidas, a acidificacdo dos mares e a
perda da biodiversidade sdo alguns exemplos de desastres climéaticos progressivos que tém se
tornado cada vez mais presentes na ultimas décadas e que afetam o padrdo de deslocamento das

comunidades humanas, uma vez que tornam inabitaveis os territorios originarios dessas
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populagdes (IPCC, 2018; RIGAUD et al., 2018). Em alguns desses casos, como no caso de
submersao dos territdrios insulares, existe a ameacga nao s6 de um fluxo acentuado de migrantes,
mas do proprio desaparecimento do Estado e do seu territorio — algo até entdo ndo previsto, e
que traz desafios para o atual quadro politico-juridico internacional (CAMPBELL, 2010;
HUGO, 2010; MCADAM, 2011).

Outro ponto de divergéncia esté na relacdo de causalidade entre os desastres ambientais
e o fluxo migratério. Uma interpretacdo existente e disseminada em parte da producao
académica sobre o tema € de que, por mais que as mudancas climéaticas venham a pressionar
pessoas a migrarem, esses desastres ndo séo determinantes para que essas migraces ocorram.
Consequentemente, apesar de 0 meio ambiente poder ser uma variavel impactando na deciséo
de migrar, desastres nunca seriam a Unica (nem a principal) motivacdo do deslocamento
(STOJANOV, 2008). Dessa forma, ndo existiriam migrantes ambientais per se, mas sim
migrantes forcados a se deslocar por outras motivagdes (tais como por violacdo de direitos
humanos, por conflitos bélicos ou por perseguicdo estatal) onde as mudancgas climéticas atuam
somente como um agravante ou um acelerador (MCADAM, 2011; BEINE, PARSONS, 2015;
IONESCO, 2019).

Do nexo complexo entre meio ambiente e mobilidade humana, decorre também a
dificuldade em se prever e estimar os fluxos de migrantes ambientais. As principais estimativas
sobre deslocamentos ambientais sdo variadas e metodologicamente contestadas (O1M, 2009g;
MCADAM, 2011; GEMENNE; BLOCHER, 2017). Por nao haver um conceito definido e
consensual sobre o que seriam as migracdes ambientais, pela baixa disponibilidade de dados, e
pela dificuldade em distinguir os fluxos migratorios ambientais de outros tipos de fluxos
migratdrios, todas as estimativas lancadas até 0 momento partem de premissas distintas — o que
ocasiona uma variabilidade metodoldgica acentuada, impedindo comparacéo entre elas. Como
resultado, as previsfes tornam-se de dificil aceitacdo por tomadores de decisdo internacional,
além de dificultarem a tomada de acdo e criagdo de um concerto politico e institucional
internacional (DUN; GEMENNE, 2008; OIM, 2009a; MCADAM, 2011).

As primeiras estimativas sobre os fluxos migratérios ambientais, publicadas nas décadas
de 1980 e 1990, prediziam um deslocamento de 250 milhdes de pessoas até o ano de 2050. As
estimativas que as seguiram foram ainda mais alarmantes, prevendo um deslocamento de um
bilhdo de pessoas até o final do seculo XXI (MYERS, 1993; STERN, 2007). Todas essas
previsdes, contudo, tém sido marcadamente criticadas pela sua fragilidade metodoldgica.
Norman Myers (1993, 2005), um dos primeiros cientistas a langar uma proposta de estimativa,

chegou a declarar que ele precisou utilizar de “heroicas extrapolagdes” para chegar a uma
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previsdo, devido a falta de dados e monitoramento sobre os fluxos migratorios (BROWN, 2008,
p. 8 apud MATTAR, 2012, p. 36). Trabalhos empiricos no campo tém estimado 200 milhdes
de pessoas deslocadas externamente as suas fronteiras nacionais até 2050, sendo esse 0 numero
mais citado (OIM, 2009a, 2019).

Uma outra estimativa, langada recentemente e encomendada pelo Banco Mundial, tem
tido bastante repercussdo. Focada em regides em desenvolvimento (América Latina, Africa
Subsaariana e Sudeste Asiatico), o relatorio prediz que, até 2050, 143 milhdes de pessoas se
deslocardo domesticamente devido a impactos ambientais progressivos, de inicio lento (slow
on-set)® (RIGAUD et al., 2018). E possivel de afirmar, contudo, que essa estimativa é
conservadora, tendo em vista que limita suas consideragdes a deslocados internos e desastres
progressivos, além de ser focada em trés regides do globo. Caso ampliado seu modelo, o niUmero
estimado de migrantes ambientais aumentaria (RIGAUD et al., 2018).

Monitoramentos realizados nos ultimos também apresentam evidéncias de aumento de
fluxos migratdrios ambientais. O ultimo Relatorio Global do Centro de Monitoramento para
Deslocados Internos trouxe que, das 28 milhGes de pessoas forcadas a se deslocar
domesticamente em 2018, 17.2 milhdes foram deslocadas por desastres ambientais, sejam
naturais ou antropogénicos. O numero corresponde a mais de 60% do total de deslocados
internos no periodo, superando o nimero de deslocados domésticos devido a conflitos armados
em mais de 20% (INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE - IDMC, 2019).
Em outro relatério, o IDMC traz que, no periodo entre 2008 e 2018, mais de 250 milhGes de
pessoas deslocaram-se domesticamente como consequéncia de desastres, especialmente no
Sudeste Asiatico e no Pacifico. Esse nimero tende a aumentar nos proximos anos, tornando-se
mais significativo o distanciamento entre deslocados ambientais e deslocados por conflitos,
especialmente se os esforcos de mitigacdo acordados ndo forem cumpridos (IDMC, 2018).

Embora a literatura sobre o tema aponte que a primeira citacdo as migracdes ambientais
na academia tenha ocorrido em 1974, com o uso do termo “refugiados ecoldgicos” por Lester
Brown, s6 em 1985 com Essam El-Hinnawi que foi proposta uma definicdo especifica sobre
guem seriam 0s migrantes ambientais — ou, como utilizado pelo autor, refugiados ambientais.
Em um relatério do Programa das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente (PNUMA), o

pesquisador propds a seguinte definigéo:

® Um dos motivos indicados pelos autores para o uso de desastres progressivos e ndo desastres repentinos (rapid
on-set) em seu modelo de andlise esta relacionado com a imprevisibilidade dos segundos. Enquanto que desastres
de inicio lento sdo observados e monitorados ha anos, sendo possivel prever seus impactos nos préximos anos,
incluir desastres de inicio rapido tornaria 0 modelo mais impreciso e incongruente com a realidade (RIGAUD et
al., 2018).
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Em sentido amplo, todas as pessoas deslocadas podem ser descritas como refugiados
ambientais, tendo sido forcadas a deixar seu habitat original (ou té-lo deixado
voluntariamente) para se protegerem de danos e/ou buscarem melhor qualidade de
vida. No entanto, para os propdsitos deste livro, refugiados ambientais séo definidos
como aquelas pessoas que foram forcadas a deixar seu habitat tradicional, temporaria
ou permanentemente, em raz&o de uma acentuada perturbacéo ambiental (natural e/ou
ocasionada pelas pessoas) que prejudicou sua existéncia e/ou seriamente afetou sua
qualidade de vida (EL-HINNAWI, 1985, p. 3).

Apesar de inovador a época, a definicdo de El-Hinnawi tem caido em desuso devido a
falta de descricdo do fenbmeno. Seu conceito € caracterizado como amplo e impreciso, ndo
diferenciando migrantes domésticos de migrantes internacionais, nem que tipos de desastres
ambientais devem ser considerados. Entretanto, sua definicdo ocasionou discussdes dentro do
campo juridico internacional, promovendo com que mais pesquisadores tentassem
conceitualizar o fendmeno (CLARO, 2018). Derivada de El-Hinnawi, a definicdo de Norman
Myers (2005) teve bastante repercussdo internacional devido ao seu uso nas estimativas
propostas pelo autor para os fluxos migratérios ambientais. Para Myers (2005, p. 1), migrantes
ambientais seriam

[...] pessoas que ja ndo conseguem ter uma vida segura em seus paises por causa da
seca, erosdo do solo, desertificacédo, desflorestamento e outros problemas ambientais,
juntamente com os problemas associados as pressdes populacionais e a pobreza

profunda. Em seu desespero, essas pessoas sentem que nao tém outra alternativa
sendo buscar reflgio em outro lugar, por mais perigosa que seja essa tentativa. Nem

todos deixam seus paises, muitos se deslocam internamente. Mas todos
abandonam suas casas temporaria Ou permanentemente, com pouca esperanca
de retorno

O conceito de Myers, embora tente preencher as lacunas deixadas por El-Hinnawi,
também foi bastante criticada e ndo tem mais sido utilizada, especialmente pela sua imprecisdo
terminoldgica. Embora tente definir alguns desastres ambientais, ao utilizar termos genéricos
como “problemas ambientais” e “problemas associados as pressdes populacionais”, sua
definicdo acaba trazendo incertezas (BIERMANN; BOAS, 2010). Entretanto, ao definir alguns
desastres especificos, Myers iniciou uma tendéncia na literatura, de tentar delimitar quais
desastres causariam migracoes, e quais néo.

Um desses conceitos que busca delimitar as migragcdes ambientais para certos tipos de
desastres é empregado por Biermann e Boas (2008, 2010). Os pesquisadores trazem que, devido
aos limitados ganhos conseguidos com esforgos de mitigacao realizados até o presente, Estados
estdo cada vez mais propensos a criarem mecanismos de adaptacdo as mudancas climaticas.
Como resultado, as migragdes ambientais devem gradualmente estar mais presentes no debate
em diferentes organismos internacionais enquanto medidas de adaptacdo, além de ser uma
preocupacao de diferentes Estados e atores internacionais (BIERMANN; BOAS, 2010).
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Nesse cenario, eles defendem que deveria ser dada uma especial aten¢do aos impactos
das migragdes ambientais para os paises em desenvolvimento — devido & baixa capacidade de
adaptacdo, os migrantes ambientais seriam um problema politico somente em paises em
desenvolvimento, enquanto que os paises desenvolvidos conseguiram planejar e se adaptar aos
fluxos de forma doméstica. Afirmam que “o problema de refugiados ambientais ¢, em seu
centro, um problema de desenvolvimento” (BIERMANN; BOAS, 2010, p. 74).

Tendo isso em consideracéo, eles propuseram uma definicdo alternativa de migrantes
ambientais, buscando garantir maiores instancias de protecdo aos Estados em desenvolvimento.
Para isso, sugerem que somente sejam considerados como migrantes climaticos os individuos
que deixam seu territorio por trés tipos de desastres ambientais: (1) aumento do nivel do mar;
(2) eventos climaticos extremos (como ciclones, terremotos e tempestades tropicais); e (3) seca
e consequéncias da escassez de agua. Argumentam que, embora a sua definicdo seja proposta
como universal, Estados desenvolvidos conseguem lidar com esses trés conjuntos de desastres
ambientais a partir da sua capacidade atual de adaptacdo climatica (por exemplo, pela
reconstrucdo de infraestrutura, pela evacuacdo de areas afetadas e pela realocacdo de
migrantes), enquanto que Estados em desenvolvimento ndo possuem a mesma capacidade
(BIERMANN; BOAS, 2010).

Outras duas questfes relacionadas as estimativas e as conceitualizacbes de migracGes
ambientais sdo relativas a (1) resiliéncia humana e (2) “populagdes presas” (trapped
populations). Desastres ambientais impactam diferentes pessoas de formas distintas.
Populacdes de uma mesma area, com as mesmas condi¢Bes socioeconémicas, tém apresentado
diferentes respostas a desastres ambientais. Enquanto que alguns individuos decidem migrar
assim que transcorrido o evento climatico, outros tendem a permanecer no seu lugar de origem,
esperando que o desastre termine ou se adaptando as novas condi¢Ges ambientais. 1sso se deve
as caracteristicas de resiliéncia, bastante particulares aos individuos e as comunidades
(MCADAM, 2010, 2011).

Em alguns casos, contudo, a decisdo de permanecer no territorio atingido pelos desastres
deriva ndo de fatores de resiliéncia, mas sim pela dificuldade em se deslocar. Especialmente
em casos de desastres de inicio lento como secas e 0 aumento do nivel do mar, que trazem
impactos indiretos a populagdo pela diminuicdo de oferta de alimentos, migrar pode ser
dispendioso. Essas populacBes vulneraveis aos desastres e que ndo podem se deslocar séo
caracterizadas como “populagdes presas” (MCADAM, 2011; COMISSAO ECONOMICA
PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE — CELAC, 2018).
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Alguns casos internacionais sao emblematicos na discussdo de migracdes ambientais. O
mais destacado deles é relacionado ao aumento do nivel do mar e a sua acidificacéo,
principalmente para o conjunto de ilhas do Pacifico e do Caribe (MCADAM, 2010; CELAC,
2018). Devido ao aumento do clima global, o derretimento de geleiras e ainda outros fendmenos
climéticos, estima-se que nas proximas décadas o nivel de agua dos mares e oceanos aumentara
de forma a afetar permanentemente as regides costeiras dessas ilhas, até mesmo ao ponto de
algumas serem submergidas até 2100 (RIGAUD et al., 2018; IPCC, 2018). Alguns exemplos
de ilhas ameacadas de submerséo séao as Ilhas Maldivas, Tuvalu e Kiribati (MCADAM, 2010).

Né&o obstante, o deslocamento for¢ado nessas ilhas ndo acontece somente em caso de
submersao total do seu territério. Devido ao aumento do nivel dos mares, a disponibilidade de
agua potavel tem diminuido, gracas a presenca cada vez maior de agua marinha nos
reservatorios e sua infiltracdo no subsolo. Além disso, a salinizacao do solo e a acidificacdo dos
mares tém afetado a agricultura, a pecuaria e a pesca dessas ilhas, atividades econémicas
tradicionais das suas comunidades. Assim, ja é perceptivel um fluxo de emigrantes ambientais
nos casos das ilhas do Pacifico e do Caribe, que tende somente a aumentar conforme a
intensidade das mudancas climaticas venham a aumentar nesses Estados (CAMPBELL, 2010;
MCADAM, 2010; RIGAUD et al., 2018).

Mantido o atual nivel de emissdes de GEEs e de atividade humana, é estimado que
alcancemos um aumento do clima global entre 1.5°C e 2°C até o final do século. Nessa faixa de
aumento, 0s impactos ambientais serdo severos, indo além das atuais capacidades de adaptacédo
ao clima de grande parte dos Estados e gerando o deslocamento forgcado de varias comunidades,
especialmente as mais vulneraveis, como as que vivem em regides costeiras (IPCC, 2018). A
situacdo € ainda mais preocupante se for considerado que o nivel de emissfes dos ultimos anos
ultrapassa as estimativas do IPCC: a atual infraestrutura empregada e os investimentos ja
realizados em combustiveis fosseis estdo muito além de niveis seguros para a humanidade e
com potencial para alcancgar além dos 2°C, segundo um recente estudo publicado pela revista
Nature (TONG et al., 2019). Caso se concretize 0 aumento do clima global acima de 2°C, por
exemplo, o aumento do nivel do mar é estimado em quase 0.5 metro a mais do que nas
estimativas de 1.5°C, o que trara fluxos migratérios ainda maiores e mais frequentes (IPCC,
2018; RIGAUD et al., 2018).

Outro caso refere-se as migrac6es ambientais induzidas pela seca e pela desertificacao.
Embora fenémenos de escassez de agua e umidade ndo possam ser relacionados somente as
mudancas climéticas, uma vez que ha um conjunto de variaveis que estdo atreladas, o aumento

da temperatura global intensifica o impacto e a severidade desses casos (BIERMANN; BOAS,
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2010). Segundo o Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas (IPCC, 2007), caso
os padrdes de aquecimento global se mantenham e seja atingido um aumento do clima global
de ao menos 2°C comparado com 0s niveis pré-industriais, entre 800 milhdes e 1.8 bilhdo de
pessoas serdo afetadas pela falta de agua e pela desertificacao.

Esses numeros tendem a ser ainda maiores se for considerado o impacto desses
fendmenos para a producdo de alimentos, especialmente em regifes com alto indice de
agricultura de subsisténcia, como no caso da Africa Subsaariana ou para o caso da América
Central. A falta de agua, o aquecimento global e a maior frequéncia de eventos climaticos
extremos ameagam a seguranca alimentar de varias comunidades, que se veem obrigadas a se
deslocar em busca de condigdes basicas de vida devido as mudangas climaticas'® (CELAC,
2018; RIGAUD et al. 2018).

Um debate com bastante repercussao internacional refere-se as responsabilidades éticas
e morais pelas migragdes ambientais. Como afirmado por Biermann e Boas (2008, 2010), as
migrag0es ambientais afetam e afetardo mais drasticamente os Estados em desenvolvimento,
devido as capacidades de Estados desenvolvidos de melhor se adaptarem as mudancas
climaticas e de lidarem com os fluxos migratdrios. Essa questao é de particular importancia se
for considerado que a maior parte das emissfes de GEEs é emitida por Estados desenvolvidos,
sendo esses 0s maiores responsaveis pelo aquecimento global e pelas mudancas climéaticas
(CARBON DIOXIDE INFORMATION ANALYSIS CENTER — CDIAC, 2016; AHMED,
2018). Dentro desse debate, tém sido levantadas hipdteses e abordagens de que Estados
desenvolvidos, por terem responsabilidades maiores, deveriam assumir maiores funcdes de
mitigacdo as mudangas climaticas e também reassentarem migrantes ambientais, abrindo suas
fronteiras para os atingidos por desastres ambientais (NAWROTZKI, 2014).

Uma ultima discussao relacionada ao nexo entre meio ambiente e mobilidade humana
encontra-se na proposicao de medidas que devem ser tomadas internacionalmente por Estados
e outros atores para lidar com as migracGes ambientais. Distintos enfoques tém sido levantados

por académicos e politicos, denominadas de forma geral ou como (1) alarmistas ou (2) otimistas

10 Especialmente no caso da América Latina, o deslocamento induzido pela seca e desertificacdo tem sido
caracterizado por desigualdades sociais e de género. Majoritariamente, sdo homens que compdem a populacéo de
migrantes da América Central para os Estados Unidos, enquanto que mulheres tendem a ficar na sua terra natal,
trabalhando na terra e cuidando de seus filhos. Essa decisdo de migrar geralmente segue, também, o endividamento
dessas populagdes: como se deslocar é geralmente a Gltima linha de acdo tomada pelas familias, € comum que o
migrante tenha adquirido dividas para tentar lidar com os desastres. Apesar disso, a permanéncia de mulheres no
territdrio atingido, ap6s a migracdo dos homens, tem sido relacionado com um aumento da educa¢do média das
criangas e com um uso mais efetivo das rendas e das remessas, devido ao fato de permitirem que seus filhos
obtenham uma educacdo de qualidade e por utilizarem os recursos de forma mais efetiva do que os homens
(WORLD FOOD PROGRAMME — WFP, 2017; CELAC, 2018).
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(MCADAM, 2011). Enquanto que os primeiros encaram as migragdes ambientais como um
fendmeno negativo, a ser mitigado e diminuido através do combate as mudancas climéticas ou
pela criacdo de um mecanismo global de protecdo aos migrantes, autores otimistas tendem a
apresentar as migrac6es ambientais como possiveis mecanismos de adaptacdo as mudancas
climéticas, ndo devendo ser evitadas mas sim incentivadas (GEMENNE; BLOCHER, 2017).

As propostas de Biermann e Boas (2010) podem ser identificados como um exemplo de
um enfoque otimista. Ao afirmarem que a expansdo do regime de refigio para migrantes
ambientais enfraqueceria a efetividade de protecdo a refugiados, trazem uma alternativa: a
criagdo de um novo Protocolo Global para protecdo a migrantes ambientais. Esse Protocolo
presume um suporte e financiamento fornecido pela comunidade internacional, e seria
localizado dentro das instancias relacionadas a adaptacdo as mudancas climaticas. Eles
propGem cinco principios necessarios para 0 seu bom funcionamento: 1) O Principio do
Reassentamento e da Realocacdo Planejada; 2) O Principio de Reassentamento ao invés de
Asilo Temporario; 3) O Principio de Direitos Coletivos para Populac6es Locais; 4) O Principio
de Assisténcia Internacional para Medidas Domésticas (de adaptacdo); e 5) O Principio de
Partilha de Encargos (Burden-Sharing). Esse amplo nimero de mecanismos propostos leva em
consideracdo que as migracdes serdo fendmenos permanentes nas proximas décadas,
deslocando comunidades inteiras e ndo somente individuos, e que a melhor performance
institucional se encontraria a partir de esforcos de adaptacdo as mudancas climaticas, e ndo de
mitigacdo. A partilha de encargos, considerada em conjunto com a defini¢do proposta pelos
autores, sugere que 0s custos e responsabilidades das migracGes ambientais devem ser
concentrados em Estados desenvolvidos, principais responsaveis pelas mudancas climaticas
(BIERMANN; BOAS, 2008, 2010).

Uma proposta parcialmente oposta é fornecida por Dina lonesco (2019), chefe da
Divisdo de Meio Ambiente e Mudancas Climaticas da OIM. Enquanto que lonesco também
propde que migrantes ambientais ndo devem ser adicionados a definicdo atual de refugiados,
uma vez que isso poderia enfraquecer e dar incentivos negativos a participacdo de Estados ao
atual regime, ela afirma ser contraria a proposicdo de um novo Protocolo Global. Para a
pesquisadora, 0 foco da comunidade internacional deve permanecer na mitigagdo as mudancas
climaticas, de forma a prevenir que as pessoas sejam forcadas a se deslocar. Além disso, ela
argumenta que ha uma quantidade de dispositivos legais existentes que sdo capazes de fornecer
algum tipo de protecdo aos migrantes ambientais, especialmente dentro do regime internacional
de Direitos Humanos. A autora ainda traz que os fluxos migratorios ambientais sdo muitas vezes

voluntarios e ndo forgados, especialmente no caso de desastres de inicio lento e progressivos.
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Como consequéncia, ela propde que seria mais eficiente planejar e organizar os atuais fluxos,
além de incentivar a abertura de fronteiras nacionais para os migrantes, do que construir novas
instancias de governanca e de protecdo (IONESCO, 2019).

Francois Gemenne e Julia Blocher (2017) vao de acordo a analise de Biermann e Boas
(2008, 2010) ao afirmar que as migragOes ambientais sdo inerentemente um problema de
desenvolvimento. Partindo da literatura de Estudos de MigracGes Forcadas, os pesquisadores
concluem que os fluxos migratérios podem atuar positivamente na adaptacdo ao clima. Em
situacbes de desastres naturais, fluxos de emigracdo acabam por reduzir o impacto
antropogénico em regides degradadas, diminuindo a concentracdo populacional; e, através do
envio de remessas internacionais, emigrantes podem fornecer recursos para a sua comunidade
original, de forma a melhorar a capacidade local de adaptacéo.

Os autores ainda propdem que as migracdes ambientais podem ser encaradas de duas
formas dentro do cenério de adaptacdo as mudancas climaticas: ndo sé podem ser realizadas
iniciativas de adaptacdo ao clima buscando mitigar e enfrentar os fluxos migratorios de
deslocados ambientais, com potencial de ordena-los ou de diminuir seu impacto, quanto
também os fluxos de deslocamentos podem ser incentivados enquanto mecanismos préprios de
adaptacdo as mudancas climaticas. Isso ocorre por diminuirem a pressdo populacional em
regides degradadas e, a partir do envio de remessas internacionais, fornecerem recursos para
que as populagbes presas consigam se adaptar aos desastres ambientais (GEMENNE;
BLOCHER, 2017).

Deve ser salientado, destarte, o potencial papel positivo que as migracdes ambientais
podem desempenhar no contexto de mudancas climaticas. Se planejada corretamente e
localizada em conjunto com outras medidas, os fluxos migratérios podem atuar como
instrumentos de adaptacdo as mudancas climaticas (BLACK et al., 2011). Apesar desse
potencial, Gemenne e Blocher (2017) afirmam que as migracdes ainda sdo muito pouco
exploradas pelos aparatos politicos internacionais relacionados as mudancas climéaticas —
embora ja tenham sido previstas como um fator positivo de adaptacdo em certos marcos

normativos internacionais.
2.2 PRINCIPAIS MARCOS NORMATIVOS
Tendo apresentado a discussdo académica e politica sobre 0 nexo entre meio ambiente

e mobilidade humana, e suas implicagdes para as migracOes ambientais, analisam-se aqui 0s

principais marcos normativos sobre o tema.
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Atualmente, ndo hd nenhum acordo internacional que encopasse de forma abrangente e
completa as questdes relativas ao nexo entre meio ambiente e mobilidade humana (CLARO,
2015; JUBILUT et al., 2018). Diferentemente de refugiados e asilados politicos, que possuem
definicdo especifica em mecanismos acordados internacionalmente, migrantes ambientais sao
comumente caracterizados dentro da categoria de migrantes voluntarios — ou seja, migrantes
que ndo sdo forcados a se deslocar e, por isso, ndo necessitam da protecdo estatal (BETTS,
2011). Conforme discutido anteriormente, essa categorizacao nao faz jus a complexidade das
migracdes ambientais, especialmente em um cenario de mudancas climaticas.

A auséncia de acordos internacionais especificos ndo implica na inexisténcia de um
regime internacional (FINNEMORE; SIKKINK, 1999). Estados atuam internacionalmente em
questdes alem daguelas formalizadas em acordos (YOUNG, 1982), e nem sempre um regime
sera formalizado de forma multilateral (FINNEMORE, 1996). Como apontado por Finnemore
e Sikkink (1999), normas internacionais sé costumam ser formalizadas depois de atingirem o
“efeito cascata” e estarem suficientemente difusas no Sl, j& em processo de internalizacdo dos
Estados; contudo, regimes sdo formados a partir dos processos de formacdo de agenda
(KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986; YOUNG, 2009), que precedem o0s processos de
formalizacdo.

Além disso, a inexisténcia de marcos normativos também nao significa que os Estados
e outros atores internacionais ndo tém agido em questdes relativas as migragdes ambientais.
Jane McAdam (2011) aponta que um dos motivos pelos quais ainda ndo existem marcos
normativos especificos sobre migracbes ambientais é o fato de sua governanca ser muito
fragmentada, tanto verticalmente (com Estados e atores atuando em diferentes niveis, ndo s
internacionais) quanto horizontalmente (relacionando as migra¢cdes ambientais com outros
temas internacionais, como direitos humanos, meio ambiente e prevencao de desastres). Assim,
embora ndo haja mecanismos especificos, é possivel observar a presenca das migracdes
ambientais em marcos normativos de outras areas das Rela¢cdes Internacionais, especialmente
aqueles relacionados a adaptacdo a mudanca climatica e, mais recentemente, as propostas de
acordos sobre migragdes internacionais.

Diferentemente de migrac@es internacionais, que até o0 momento ndo possuem nenhum
marco regulatorio acordado globalmente e ratificado por Estados, o regime internacional de
refugio ja € bem estabelecido e disseminado pelo SI (BETTS, 2011). O regime foi formado
logo apo6s o final da Segunda Guerra Mundial, tendo inicialmente um foco somente em
migrantes forcados do continente europeu (especialmente aqueles atingidos pela guerra)

(LOESCHER; MILNER, 2011). Apesar do regime conter principios que preveem
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responsabilidades aos Estados de destino em caso de deslocamento internacional, como, por
exemplo, integrar localmente os refugiados ou reassenta-los em um terceiro pais, além de nédo
poderem devolvé-los ao territério de origem (o principio de non-refoulement, ou “nao-
devolucao”), seus marcos normativos tem sido criticados pelo seu alto teor soberanista. Sua
definicdo de quem séo refugiados garante uma discricionariedade que aos Estados; apesar de
se afirmar universal, somente um determinado grupo de migrantes possui protecédo dentro de
suas diretrizes, com uma grande parcela dos atuais migrantes forcados internacionais estando
fora de seu escopo (BAGGIO; SARTORETTO, 2018).

O regime internacional de reflgio tem como marco normativo inicial a Convencéo de
Genebra de 1951 Relativa ao Estatuto do Refugiado (Convencdo de Genebra), posteriormente
reformulado pelo Protocolo Adicional de 1967 (Protocolo de Nova lorgque), quando se extinguiu
a restricdo geografica ao estatuto de refugiado, ndo mais limitado aos deslocados europeus
(ACNUR, 1967). Em suas diretrizes, esses dois documentos possuem defini¢es explicitas a
quem os Estados devem fornecer protecdo e garantir o estatuto de refugio. A definicdo cléssica
refere-se ao individuo que, temendo ser perseguido por motivos de “raga, religido,
nacionalidade, pertencimento a um determinado grupo social ou opinido politica” (ACNUR,
1951, p. 2), atravessa a fronteira de seu Estado e solicita o refugio a outro pais, sendo
impossibilitado de voltar ao seu territorio original.

Essa definicdo, portanto, exclui a garantia de protecdo estatal para migrantes ambientais.
Além da motivacdo ambiental ndo ser considerada formalmente como uma causa de
deslocamento forcado pelo regime, individuos que migram por desastres ambientais ndo podem
argumentar o “fundado temor de perseguicao” que a definicao classica prevé, uma vez que o
meio ambiente ndo pode ser caracterizado como um agente oficial de perseguicdo no Direito
Internacional dos Refugiados (MCADAM, 2010; RAMOQOS, 2011). Como consequéncia, dentro
do regime internacional de reflgio, ndo hd nenhuma previsdo de protecdo a migrantes
ambientais internacionais, estando esses em uma situacdo de vacuo juridico dentro de seus
marcos normativos (MCADAM, 2011; RAMOS, 2011; CLARO, 2015).

Apesar de ndo estarem previstos na Convengédo de Genebra e no Protocolo de Nova
lorque, outros marcos normativos internacionais tém abordado as questfes de migracdes
ambientais, em areas que abrangem desde as questdes relativas as migracdes internacionais, de
mudangas climéticas e de prevencdo de desastres (BETTS, 2011; MCADAM, 2011).



39

Dois dispositivos regionais relativos ao estatuto de refugiado modificaram a definicéo
classica de refugio e expandiram seu conceito!!, buscando melhor adequar os regimes as
realidades locais. S&o esses: a Convencdo da Organizacdo da Unidade Africana (1969) e a
Declaracdo de Cartagena sobre Refugiados (1984), o primeiro acordado por Estados do
continente africano e o segundo por Estados latino-americanos (RAMOS, 2011).

Enquanto que a primeira dessas prevé que devem ser incluidos na categoria de
refugiados aqueles forcados a se deslocar por “agressdo, ocupagdo externa, dominagdo
estrangeira ou a acontecimento que perturbem gravemente a ordem publica” (ACNUR, 1969,
online), a Declaracdo de Cartagena traz que refugiados sdo, além da definicdo tradicional,
aqueles que fogem de seu pais de origem “pela sua vida, seguranca ou liberdade tenham sido
ameacadas pela violéncia generalizada, a agressdo estrangeira, os conflitos internos, a violacédo
macica de direitos humanos ou outras circunstancias” (ACNUR, 1984, online).

Apesar de expandirem a definicdo de refugiados, nenhum desses dispositivos foi
utilizado até o momento para garantir o estatuto de refugiado a deslocados ambientais.
Académicos tém sugerido que seria possivel incluir as migracdes ambientais na definicdo a
partir do termo de “perturbagdo grave a ordem publica”, no caso da Convengdo da OUA, ou de
“outras circunstancias” no caso de Cartagena (RAMOS, 2011; CLARO, 2015). Contudo, até o
momento, Estados que ratificaram as duas normas mencionadas tém utilizado mecanismos
temporarios para fornecer protecdo a deslocados por desastres, principalmente a partir do uso
de vistos humanitarios*?. Essa préatica sugere que Estados nio desejam ser obrigados a estender
0 estatuto de refugiado aos migrantes ambientais (EDWARDS, 2006).

Cumpre ressaltar ainda o papel de OrganizacGes Internacionais dentro desses marcos
normativos relativos ao refugio. O Alto Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados

11 Esse fendmeno é denominado como alargamento de regime (regime stretching): ao modificarem regionalmente
a definicdo de refugiados, os Estados definiram um escopo adicional ao regime, modificando suas fungdes e tarefas
e, dessa forma, o comportamento esperado. Contudo, essas medidas ndo tiveram impacto no regime global, o que
diferencia alargamentos de regimes dos mecanismos de expansdo de regimes (regime expansion), onde a pratica
de atores internacionais modifica 0 mandato inicial dos regimes a nivel global (BETTS, 2010; PACIFICO, 2012).
Os alargamentos de regime podem servir como uma possivel abertura para que Estados e OrganizagGes
Internacionais possam garantir a protecdo a deslocados ambientais sem necessariamente modificar o regime
internacional na escala global (EDWARDS, 2008; PACIFICO, 2012; JUBILUT; RAMOS, 2014).

2.0 uso de vistos humanitérios para lidar com deslocados ambientais tém sido utilizado em algumas situacdes,
marcadamente no caso de desastres ambientais no continente africano. No Brasil, um dos maiores exemplos de
prote¢do por intermédio de vistos humanitarios é o caso dos imigrantes haitianos, que ndo tiveram garantidos um
estatuto de refugiado (RAMOS, 2011; CLARO, 2015). Embora tenham sido levantados pela literatura como uma
possivel forma de resolucdo para as migragdes ambientais, vistos humanitarios ndo garantem o mesmo tipo de
prote¢do que o estatuto de refugiado, nem é identificado como um mecanismo capaz de lidar com toda a gravidade
da situacdo (BETTS, 2011; MCADAM, 2011). Além disso, vistos humanitarios garantem uma discricionariedade
ainda maior por parte dos Estados de destino, que se aproveitam da falta de formalizacdo e de normas precisas
para ndo arcarem com 0s custos de protecdo, o que gera um regime internacional fraco e de dificil disseminacao
(BRUNER, 2017).
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(ACNUR) tem sido a principal instituicdo com funcGes organizacionais, tendo desde a
Convencdo de Genebra sido encarregada da fase operacional de protecdo de refugiados, além
da supervisdo da atuacdo dos Estados e da criagcdo de transparéncia e monitoramento dos fluxos
migratorios. Através dessas atuacdes, 0 ACNUR tem alterado de forma significativa o regime
em que esta inserido, sendo esse fendmeno analisado por diversos estudiosos (BARNETT;
FINNEMORE, 2004; BETTS, 2011; LOESCHER; MILNER, 2011).

Apesar do papel preponderante do ACNUR, o regime de refligio ainda é marcado por
uma forte atuacao interagéncias, que costumam operar em areas onde possuem alto grau de
especializacdo. Nos ultimos anos, 0 ACNUR tem atuado cooperativamente com outras Ols,
especialmente a OIM e a Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), no que veio a ser
denominado como abordagem cluster: um mecanismo cooperativo no qual cada organizagédo
possui a responsabilidade de lidar com uma categoria especifica de migrantes, ou em um
determinado estagio do deslocamento. No caso de deslocados internos, por exemplo, 0o ACNUR
tem fornecido protecdo temporéaria a deslocados por conflitos, enquanto que a OIM tem
auxiliado deslocados por desastres e outras organizacgdes, como a Cruz Vermelha Internacional,
tem atuado na garantia de direitos basicos (BETTS, 2011; MCADAM, 2011). Tanto o Alto
Comissariado quanto a OIM tém defendido, em momentos distintos, que a abordagem cluster
poderia ser empregada para que se forneca protecdo a deslocados ambientais, mesmo que de
forma temporaria (OIM, 2009a; ONU, 2019).

Em relacdo aos motivos pelos quais 0s migrantes ambientais ndo sdo incluidos em
nenhuma das normas internacionais relativas aos refugiados, tém sido levantadas algumas
possiveis respostas (GEMENNE; BLOCHER, 2017). Apresenta-se aqui quatro delas, de certa
forma complementares: a motivacao histérica, a classificacdo de migrantes ambientais como
migrantes econdmicos, a questdo da expansao do regime e o mito da diferenca entre migrantes
de paises do Terceiro Mundo e de migrantes do Primeiro Mundo.

Como ja apresentado, o regime internacional de reflgio foi originado na década de 1950,
sendo modificado na decada de 1960. As discussdes internacionais sobre meio ambiente,
contudo, so6 vieram a acontecer de forma mais ativa ao final da década de 1960, com a
publicacdo de relatérios técnicos e cientificos sobre a degradacdo ambiental, e com o0s
movimentos politicos de Maio de 1968 (LAGO, 2006). Dessa forma, nos trabalhos
preparatorios que levaram a negociacdo sobre a Declaracdo de Genebra, pouca ou nenhuma
atencdo era dada as questBes ambientais, sendo o tema de desastres naturais praticamente
ignorado pelos Estados (BAGGIO; SARTORETTO, 2018; SARTORETTO, 2018). Nao

obstante, embora essa questdo histdrica venha a mostrar o porqué da inexisténcia de mencdes
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as migracdes ambientais quando do inicio do regime, ndo traz explica¢fes dessa lacuna nos dias
atuais.

Uma segunda explanacédo trazida por alguns pesquisadores esta relacionada a percep¢ao
das migracGes ambientais como voluntarias, e ndo como um deslocamento forcado. Essa ideia
ndo s6 € perceptivel em “negacionistas climaticos”, ou seja, em pessoas que negam a existéncia
de mudancas climaticas, mas também naqueles que afirmam existir um nexo causal complexo
na decisdo de migrar, no qual 0 meio ambiente somente seria uma das variaveis existentes.
Assim, deslocados ambientais tomariam a decis@o de migrar voluntariamente. O meio ambiente
sO seria uma variavel importante quando relacionada a outras motivacées, como, por exemplo,
a violacdo de direitos humanos, ou no caso de conflitos originados pela disputa sobre recursos
naturais (STOJANOV, 2008; BEINE; JEUSETTE, 2018).

Essas abordagens tém sido criticadas por alguns autores, especialmente por estudiosos
da &rea de justica climatica. Eles apontam que, ao se tratar as migragdes ambientais como
voluntarias, acaba-se por eximir as responsabilidades dos Estados em relagcdo as mudangas
climaticas. Sendo as migracGes ambientais um problema especifico de Estados em
desenvolvimento e as mudancas climaticas ocasionadas historicamente por Estados
desenvolvidos, definir as migracBes ambientais como voluntérias trariam margem para que
esses Ultimos ndo assumissem suas responsabilidades morais e histéricas (NAWROTZKI,
2014; AHMED, 2018).

Um terceiro argumento, presente na fala de diversos tomadores de decisdo e
especialmente dentre OrganizacGes Internacionais, esta relacionada a hipotese de expansédo do
regime. Segundo esse argumento, expandir a definicdo atual de refugiados para incluir
migrantes ambientais traria efeitos negativos, levando eventualmente ao fim do regime, devido
aos altos custos que seriam necessarios para garantir a protecdo (OIM, 2009b; BIERMANN;
BOAS, 2010; MCADAM, 2010, 2011; IONESCO, 2019). Além disso, os custos iniciais de
expansdo teriam que ser arcados por somente um Estado em um primeiro momento, e, se
consideradas as atuais estimativas de migrantes ambientais, esses custos seriam muito altos para
que algum Estado pudesse arcar (BETTS, 2010, 2011; MCADAM, 2011).

Por fim, um quarto argumento é levantado por estudiosos de teorias interpretativistas do
Direito Internacional, especialmente de uma escola conhecida como TWAIL (Abordagens
Terceiro-Mundistas para o Direito Internacional, ou Third World Approaches to Internatinoal
Law). Essa abordagem traz que as normas internacionais devem ser consideradas dentro do
contexto historico, politico, intelectual e moral em que foram concebidas. Dessa forma, torna-

se possivel analisar os interesses e as relacdes de poder que as constituiram. Ou seja, 0 Direito
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Internacional seria uma representacédo clara do poder dos Estados, de elites e de organizagdes,
e ndo algo natural do SI (CHIMNI, 2009).

Segundo o TWAIL, existe um mito da diferenca (myth of difference) atribuido por
Estados a migrantes do Terceiro Mundo (ou seja, de Estados em desenvolvimento) e a
migrantes do Primeiro Mundo (ou seja, de Estados desenvolvidos). Enquanto que
historicamente se retratam 0s primeiros como vitimas de Estados pobres, com a migracéo
decorrendo de uma situacdo de fragilidade estrutural, os migrantes do Primeiro Mundo séo
retratados como migrantes mais desejaveis — em geral brancos, europeus e de classes mais ricas,
deslocando-se somente em situacOes de extrema urgéncia. Considerando que as migracoes
ambientais sdo mais intensas e frequentes em Estados em desenvolvimento, ja que Estados
desenvolvidos possuem capacidade de adaptacdo para lidar com desastres ambientais, ha de se
ressaltar o impacto que essa diferenciacdo baseada em questdes de racismo e xenofobia tém em
relacdo a categorizacdo dos migrantes ambientais no regime internacional de refugio (CHIMNI,
1998, 2009).

Dentro dos marcos normativos dos regimes de meio ambiente, as migracdes ambientais
eram raramente discutidas, se ndo como parte do discurso legitimador para as medidas de
mitigacdo ambiental (EL-HINNAWI, 1985). Nos primeiros anos que seguiram a cria¢do da
Convencao-Quadro das Nag¢des Unidas para Mudancas Climéaticas (UNFCCC), a mobilidade
humana so era trazida para a discussdo como parte do discurso de na¢es em desenvolvimento
como um argumento moral para que Estados desenvolvidos realizassem as metas de mitigacédo
(CORNELOUP; MOL, 2014). As migracdes ambientais, entdo, eram tratadas somente como
um problema para o futuro e para as préximas geracdes — o foco deveria ser dado para as
medidas de mitigacdo e para a promocao de desenvolvimento sustentavel, e, por consequéncia,
as migracdes ambientais ndo ocorreriam (BURTON, 2011; HALL, PERSSON, 2018).

Esse cendrio s6 veio a ser modificado em 2007 quando, devido ao relatério do IPCC
(2007) que indicava cendrios pessimistas para o futuro do planeta se mantido 0 mesmo padrédo
de emissdo de GEEs, Estados comegam a dar mais atencdo a temas de adaptacdo climatica. Até
a metade dos anos 2000, o mantra de agdo que balizou as a¢Ges de combate as mudangas
climaticas era “mitigagdo ¢ global, adaptagao ¢ local” (BURTON, 2011, p. 481). Enquanto que
os esforcos eram reunidos na tentativa de lidar com as causas das mudangas climaticas,
especialmente a partir da reducdo de emissdo de GEEs, temas de adaptacéo eram tratados como
responsabilidade de entidades locais, com foco no Estado e nas unidades subnacionais (HALL;
PERSSON, 2018).
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Com a mudanca de percepcdo em relacdo a mitigacéo e a adaptacéo, e o crescimento da
preocupacdo com formas para que a humanidade possa se adaptar as mudancgas climaticas
(BENZIE; PERSSON, 2019), Estados e atores internacionais comegaram a discutir instancias
globais de adaptacdo as mudancas climaticas. Uma grande parte da literatura sobre o tema
(ISOARD, 2011; HALL; PERSSON, 2018; PERSSON; DZEBO, 2019) identifica como ponto
de inflexdo para essa mudanga na politica internacional — quando adaptacdo e mitigagdo
comecam a receber o mesmo tipo de comprometimento da comunidade internacional — o
documento chamado “Plano de A¢ao de Bali” (Bali Action Plan), acordado na Conferéncia das
Partes 13 (COP-13) em 2007. Desde entdo, temas relacionados a adaptacao transnacional tém
recebido uma grande atenc¢do, estando cada vez mais presentes na pauta de discussdo politica
internacional enquanto um tema de escala global, e ndo somente local ou regional (BURTON,
2011).

Embora o Plano de Acdo de Bali ndo tenha nenhuma mencéo as migracfes ambientais,
0 documento acordado pelos Estados estabelecia uma diretriz, conhecida como “Roteiro de
Bali” (Bali Road Map): em 2010, trés anos depois, deveria ser assinado um quadro internacional
sobre adaptacdo, na COP-16, em Copenhague (WARNER, 2012). O documento ainda
assinalava que esse novo quadro deveria considerar o principio de Responsabilidades Comuns,
Porém Diferenciadas (CBDR), ou seja, que todos os Estados possuem responsabilidades e
comprometimentos, mas de maneiras distintas e em graus diferentes (WARNER, 2012).

Se 0 ponto de inflexdo para a adaptacéo climética pode ser atribuido ao Plano de Acao
de Bali, a assinatura do Arcabouco de Cancun em 2010 representou a primeira vez que a
mobilidade humana foi inserida no debate internacional sobre mudancas climéticas (OIM,
2018). Dentre as suas consideraces sobre medidas a serem adotadas em relacdo a adaptacao
climatica, o documento traz que os Estados que ratificarem o Arcabouco séo convidados a

aprimorarem suas acdes de adaptacdo sob o Arcabougo de Adaptacdo de Cancun,
levando em consideracdo o principio de Responsabilidades Comuns, Porém
Diferenciadas e suas Respectivas Capacidades, suas prioridades de desenvolvimento,
objetivos e circunstancias nacionais e regionais, realizando, inter alia [...] medidas
para aprimorarem o entendimento, coordenacdo e cooperacdo em relacdo ao
deslocamento, migracdo e realocacdo planejada induzidos pelas mudancas

climaticas, quando apropriado, nos niveis locais, nacionais e internacionais
(UNFCCC, 2010, online, grifo do autor).

Ao sugerirem medidas de adaptacdo a serem tomadas em relacdo as migracoes
ambientais, os Estados presentes na COP-16 (2010) reconheceram, pela primeira vez, que as

mudancas climéticas tinham impactos na mobilidade humana (WARNER, 2012) — uma
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demonstracdo de como o tema estaria no “alto nivel” do debate internacional (OIM, 2018),
caracteristica de um regime internacional em formacéo (YOUNG, 2009).

Cinco anos depois, na COP-21 (2015), os Estados voltaram a discutir questdes relativas
a mobilidade humana e as mudangas climaticas. Enquanto que no Arcabouco de Cancun as
Unicas medidas acordadas foram de recomendacdo aos Estados, em Paris, o texto final do
documento estabelecia a criagdo de uma Forca Tarefa em Deslocamento, com mandato para
sugerir acdes para mitigar e minimizar os impactos das mudancas climaticas no deslocamento
humano. Segundo a OIM, o CAF e o0 Acordo de Paris devem ser considerados como marcos
historicos no debate internacional sobre migragGes ambientais, uma vez que foram os pioneiros
a discutir sobre 0 nexo entre meio ambiente e mobilidade e, especialmente no caso da COP-21,
por tomarem medidas operacionais para que Estados e organizacfes lidem com as migracdes
ambientais (O1M, 2018).

Cumpre, por fim, discutir como as migragdes ambientais tém sido inseridas dentro dos
marcos normativos relativos as migragdes internacionais. Como ja discutido, diferentemente do
regime internacional de reflgio, ainda ha poucas instancias normativas sobre migragdes
internacionais sendo debatidas e propostas na seara multilateral. Até recentemente, ndo havia
um acordo internacional especifico sobre migracdes internacionais, sendo o tema governado
por Estados de forma discricionéria (BETTS, 2011).

Um primeiro passo para que se preenchesse ela lacuna foi a Declaragcdo de Nova lorque
(2016). Acordada e negociada politicamente na Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, a
Declaracdo veio como resposta a diversos atores que demandavam uma resposta da comunidade
internacional sobre os crescentes fluxos migratorios. Em suas diretrizes gerais, é afirmado que
0 documento tem como objetivo regular a pratica de Estados em todas as esferas das migracdes
internacionais, com recomendac6es de medidas a serem tomadas. Especificamente em relacdo
as migracOes ambientais, a Declaracdo abre com a afirmagdo de que “algumas pessoas [...]
migram em resposta aos efeitos adversos das mudancas climaticas, dos desastres naturais
(alguns relacionados as mudangas climaticas), ou outros fatores ambientais” (ONU, 2016,
online), trazendo ainda que as migragOes internacionais s&o, em muitos casos, multicausais.
Além disso, suas clausulas trazem sugestdes para que Estados ratifiguem e cumpram suas metas
acordadas em Paris, na COP-21, tendo em vista 0o impacto que as mudancgas climaticas
ocasionam na mobilidade humana (OIM, 2018).

Um dos desenvolvimentos da Declaracdo de Nova lorque foi a negociacdo do Pacto
Global para a Migragdo Segura, Ordenada e Regular (GCM), em 2018. O Pacto Global era

retratado por alguns atores como um possivel quadro normativo para que se pudesse governar
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internacionalmente as questdes relativas as migracdes internacionais (OIM, 2018),
preenchendo, enfim, a lacuna existente sobre o tema nas relagdes internacionais (BETTS,
2011).

Em diversas clausulas do GMC é possivel se identificar mencGes e recomendacdes em
relagdo as migragdes ambientais. Além de desastres ambientais e mudancas climéticas serem
reconhecidas como uma das possiveis motivacdes para o deslocamento for¢ado, o documento
afirma que um de seus propdsitos € de fornecer mecanismos para que Estados possam lidar com
as migracOes ocasionadas por mudancas ambientais (ONU, 2018). Em um relatorio técnico, a
OIM afirma que, nos trabalhos preparatdrios e consultivos que levaram a escrita do documento,
mais de 50 mencGes foram feitas por Estados e Ols em relacdo ao nexo entre meio ambiente e
mobilidade humana, sendo um marco historico para que se comece a governar as migracoes
ambientas internacionalmente (OIM, 2018).

Contudo, apesar de, num primeiro momento ambas as normas terem sido avaliadas
positivamente por tomadores de decisdo internacional, nenhuma delas foi ratificada ao ponto
de entrar em atividade (OIM, 2018). Em especial, Estados relevantes internacionalmente, como
os Estados Unidos, opuseram-se as diretrizes concordas em Nova lorque e no GCM, o que
ocasionou na atual paralisacdo de tomada de acéo relativa a essas normas.

Vale ressaltar aqui um dos importantes atores dentro desses marcos normativos relativos
as migracdes internacionais. Enquanto o ACNUR é considerado central no regime internacional
de reflgio, com um reconhecido poder de persuasdo dentro da sua esfera de atuacao
(BARNETT; FINNEMORE, 2004; LOESCHER; MILNER, 2011), a OIM tem sido a maior
propositora e coordenadora desse regime internacional sobre migracdes internacionais. A
Declaracdo de Nova lorque trouxe, em uma de suas clausulas, a necessidade de que a OIM
atuasse dentro do sistema onusiano, coordenando as praticas dos Estados e as normas
internacionais relacionadas a todos os temas de migracdes internacionais, buscando preencher
a lacuna antes existente de uma Ol especifica sobre o tema (ONU, 2016).

Enquanto que originalmente a OIM era considerada somente como uma prestadora de
servigos internacionais em questdes de migracoes, sem poder de persuasdo e com limitados
recursos materiais (BETTS, 2011), a criacdo de um mandato de atuacdo legitimado pelos
membros das Nacbes Unidas, o financiamento das suas operacGes a partir dos fundos
orcamentarios da ONU e a autoridade que é atribuida a ela pelos Estados em questdes
relacionadas as normas sobre migrac@es internacionais, como a Declaracéo de Nova lorque e 0

GCM, sugerem que a OIM possui agora meios para influenciar nesse regime.
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Por fim, pode-se concluir que as migra¢des ambientais ainda estdo incluidas em normas
internacionais incipientemente. Ndo ha ainda nenhum dispositivo ou mecanismo acordado
internacionalmente especifico sobre as migracdes ambientais. Na ultima década, o tema foi
incluido em marcos importantes do regime internacional de meio ambiente (o Arcabouco de
Cancun e o Acordo de Paris) e do regime internacional sobre migragdes internacionais (Acordo
de Nova lorque e Pacto Global sobre Migragdes), porém somente de forma recomendatoria.
Enquanto isso, no regime internacional de refugio, ainda ndo ha nenhuma mencédo aos
deslocados ambientais como uma das categorias que devem receber o estatuto de refugiado,
nem globalmente (Convencdo de Genebra), nem regionalmente (Convencdo da OUA e
Declaracdo de Cartagena). Esse cenario da suporte ao argumento de que o regime internacional
de migracBes se encontra no estagio de formacdo de agenda (KRATOCHWILL; RUGGIE,
1986; YOUNG, 2009), tendo em vista que o tema ja estd sendo discutido multilateralmente,

mas ainda ndo esté regulado de forma especifica.
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3 OREGIME INTERNACIONAL DE MIGRACOES AMBIENTAIS

As discussdes internacionais sobre migracfes ambientais ainda sdo incipientes e a
preocupacao politica internacional sobre o tema tém emergido nos ultimos anos (MCADAM,
2011; WARNER, 2012). A presenca de mecanismos ou de provisdes sobre o topico em foruns
e acordos multilaterais, o aumento do debate internacional e a presenca das migracoes
ambientais enquanto tema recorrente de politica externa para determinados Estados servem
como indicativos de como o tema esta adentrando no “alto nivel” das pautas de discussodes
internacionais, passo necessario para que 0 regime seja disseminado e suas normas
internalizadas (YOUNG, 1991, 2009).

Ainda se mostra necessario expandir a exposicdo de como as migracdes ambientais sdo
tratadas multilateralmente, indo além da apresentacdo da analise documental de normas
internacionais. Embora principios normativos sejam caracteristicas dos regimes internacionais,
para se entender o que 0s constitui € necessario analisar o comportamento e as expectativas dos
Estados e de outros atores em relacdo a um determinado tema (KRASNER, 1982;
KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986). Finnemore (1996) argumenta que, em casos onde normas
ainda sdo incipientes ou intersubjetivas, uma boa estratégia metodoldgica é de se analisar
discursos e seus contetidos, de forma a entender como um assunto esta localizado e enquadrado.
Portanto, para se aprofundar a analise desse regime em formacdo, é valido analisar como 0s
Estados e outros atores internacionais tém debatido o tema em féruns multilaterais.

Esse capitulo inicia com uma apresentacdo do marco tedrico-conceitual que é utilizado
para a realizacdo dessa monografia. Pretende-se apresentar um recorte tematico, conceitual e
contextual da literatura sobre Regimes Internacionais que servem para enquadrar esse trabalho
dentro do debate académico sobre o tema na disciplina de Rela¢es Internacionais. Nao é
pretendido debater de forma holistica as abordagens existentes no meio académico, mas sim
trazer argumentos, conceitos e questionamentos existentes na literatura e que contribuem para
0 debate sobre formacao e mudanca de regimes internacionais, com um enfoque na atuacao de
Organizac0es Internacionais enquanto atores internacionais.

Em seguida a exposicdo do recorte tedrico-conceitual, sdo apresentadas as principais
caracteristicas do regime internacional de migrac6es ambientais, identificando como ele se
encontra em formacao — na fase de promogéo e discussao de agendas politicas e epistémicas
(KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986; YOUNG, 1982, 2009). Para isso, séo apresentados 0s
principais aspectos da discusséo sobre migragdes ambientais dentro da Assembleia Geral das

Nacdes Unidas no intersticio entre 1997 e 2017, mapeando os principais atores e suas agendas
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de discussdo. Essa investigacdo é realizada por intermédio de uma andlise de contetudo de
discursos e por uma pesquisa de palavras-chave (Tabela 1). A escolha de um férum multilateral
¢ adequada pois possibilita investigar como os atores tém percebido e debatido o tema, e, por
conseguinte, quais 0os moldes e enquadramentos que os atores tém dado a esse regime em

formagéo.

3.1 REGIMES INTERNACIONAIS: ABORDAGENS TEORICO-CONCEITUAIS

Distintas conceitualizagbes tém sido propostas para o conceito de Regimes
Internacionais na literatura de RelagOes Internacionais, com variacdes tanto constitutivas
guanto funcionalistas (HAGGARD; SIMMONS, 1987). De uma forma geral, pesquisadoras e
pesquisadores da area tém definido Regimes Internacionais como arranjos de governanca, nos
quais os principais atores sdo os Estados, com a funcdo de organizar o comportamento e as
expectativas dos atores em alguma é&rea especifica das Relagbes Internacionais
(KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986). A Teoria dos Regimes Internacionais tem sido colocada
em uma posic¢do intermediaria entre os classicos paradigmas realistas e idealistas sobre o Sl, ou
seja, em contraposicdo ao entendimento do SI como uma estrutura anarquica, sem algum tipo
de ordenacdo, e em contraposicdo a ideia de uma estrutura internacional altamente organizada
(HAGGARD; SIMMONS, 1987).

O interesse de estudiosos de Relagdes Internacionais com a Teoria de Regimes é
comumente localizado no final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, devido ao aumento da
interdependéncia e o fortalecimento do multilateralismo no periodo p6s Segunda Guerra.
Houve uma tendéncia a questionar as concepg¢des entdo dominantes na literatura a respeito da
organizacdo do cenéario internacional, desafiadas pela disseminacdo de normas e tratados
internacionais, especialmente pelo aumento da cooperacdo multilateral em areas antes pouco
negociadas, tais como temas ambientais ou de Seguranca e Defesa Nacional
(HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2000). Nesse contexto, a Teoria de Regimes
Internacionais foi utilizada para analisar os parametros e limites dessas novas instancias de
governanga internacional, procurando posicionar os regimes internacionais como uma forma
de incentivo a cooperacdo e de constrangimento entre Estados, reconhecendo algum nivel de
autonomia para os regimes (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986).

Uma das defini¢cBes mais reproduzidas e difundidas para os Regimes Internacionais é a
fornecida por Stephen Krasner, em uma edicdo tematica do periddico International

Organization. Em seu artigo, Krasner define-0s como “um conjunto de principios, normas,
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regras e procedimentos de tomada de decisdo em torno dos quais as expectativas dos atores
convergem em uma area-tema” (KRASNER, 1982, p. 185). O autor ainda conceitua regimes
como ‘““varidveis intervenientes” entre fatores causais basicos, definidos por ele como “poder,
interesses e valores” (KRASNER, 1982, p. 185), e resultados e comportamentos. Explicado de
forma alternativa, a definigdo de Krasner traz que regimes sao formados e influenciados pelas

relagOes de poder e interesses entre os atores, e influenciam no comportamento dos Estados.

Quadro 2 — Quadro de variaveis e conceitos sobre Regimes Internacionais para Krasner (1982)

Variaveis Conceitos

Regimes internacionais. Conjunto de principios, normas, regras e procedimentos de
tomada de decisdo em torno dos quais as expectativas dos atores

convergem em uma area-tema

Principios. Crencas em fatos, causas e questdes morais.

Normas. Padrbes de comportamento, definidos em termos de direitos e
obrigagdes.

Regras. Prescrigdes ou proscri¢des sobre aces.

Procedimentos de tomada de deciséo. Praticas dominantes para construcdo e implementacdo de

decisOes coletivas.

Fonte: Elaborado pelo autor (2019), com base em Krasner (1982).

Para Krasner, portanto, regimes sdo compostos por quatro conjunto de variaveis:
principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdo. O autor define cada um
desses pontos, esquematizados no Quadro 2. Principios seriam “crencas em fatos, causas e
questdes morais”’; normas seriam “padrdes de comportamento, definidos em termos de direitos
e obrigacdes”. Regras seriam “prescricdes ou proscri¢gdes sobre agdes”, e, por fim,
“procedimentos de tomada de decisdo sdo praticas dominantes para construcdo e
implementa¢do de decisdes coletivas” (KRASNER, 1982, p. 186).

Embora a definicdo proposta por Stephen Krasner seja bastante reproduzida, diversos
trabalhos tém criticado a hierarquia de variaveis propostas pelo autor. Oran Young (1986)
aponta que os elementos conceituais séo dificeis de serem separados e analisados em situacgoes
do mundo real, com Vvérias areas interrelacionadas e, em alguns casos, ambiguas. Principios e
normas, por exemplo, séo dificilmente analisados de forma separadas, uma vez que padrées de
comportamento s&o definidos pelas crencas em fatos e causas; concomitantemente, principios
e regras também sdo interrelacionados, ja que crencas, prescri¢cdes e proscricdes podem ter o
mesmo significados em determinados cenarios. Assim, segundo Young (1986, p. 106), a
definicdo de Krasner “ndo permite que regimes sejam analisados de forma precisa, nem que

regimes sejam separados de outras areas das Relag¢des Internacionais”. Kratochwill e Ruggie
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(1986) sistematizam as conceitualizacdes de Krasner afirmando que regimes s&éo compostos de
“clementos normativos, padroes de praticas de Estados, e papeis organizacionais”
(KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986, p. 759), unindo principios e regras sobre a mesma variavel
(“elementos normativos”). Ainda nessa discussao, Tarzi (2003) afirma que a definicao de uma
“area-tema” na qual as expectativas e comportamentos dos atores convergem € arbitraria e de
dificil anélise, tendo em vista que ndo se sinalizam critérios para que futuros trabalhos possam
definir o que seria ou ndo uma area de convergéncia de expectativas.

Stephen Krasner ainda traz outras contribuicbes para a definicdo de Regimes
Internacionais. Ele afirma que regimes ndo podem ser entendidos como acordos temporarios,
variando de acordo com mudancas de poder e interesses, nem como uma cooperacao passageira
em alguma area. O que diferenciaria regimes dessas outras duas situacoes seria a influéncia de
normas e principios no comportamento dos atores. As decisdes dos Estados ndo ocorreriam
somente por um célculo racional de maximizagao de ganhos ou reducéo de custos, mas sim pela
interrelacdo entre o0 comportamento com o0s elementos normativos, seja dando
constrangimentos ou incentivos a atuacao dos Estados (KRASNER, 1982).

Outras duas concepc¢oes de Regimes Internacionais sao também amplamente utilizadas
e difundidas na Teoria de Regimes Internacionais, apresentando ora semelhancas e ora
discrepancias a proposicado de Stephen Krasner: as definicGes de Oran Young (1982, 1986) e
de Robert Keohane (1984). Oran Young afirma que regimes sdo instituigdes “pervasivas”,
amplamente difundidas em todas as areas das relacfes internacionais. Embora o autor alegue
gue sua conceitualizacdo é compativel com aquela proposta por Krasner (1982), ha diferencas
observaveis entre os dois. Podem ser separadas em trés as principais distin¢Ges, relativas a
ontologia dos regimes, a sua caracteristica e a sua estaticidade ou dinamicidade.

Primeiramente, Young (2009) argumenta que regimes internacionais ocorrem em todas
as areas das relac@es internacionais; eles se formam em todas os campos de interesses dos atores
internacionais, sempre que houver um padrdo de comportamento. Normas e principios, assim,
sdo um resultado dessas préaticas coordenadas entre Estados, e ndo elementos necessarios para
que exista um regime. Mais do que isso, 0 autor ainda acrescenta que arranjos formais e
organizacionais nem sempre acompanhardo 0s regimes internacionais (1982), ndo sendo,
portanto, variaveis necessarias.

Young ainda aponta duas caracteristicas intrinsecas a maior parte dos regimes
internacionais: a ndo-exclusdo e ndo-rivalidade (YOUNG, 2009). A partir da disseminacgéo de
algum regime, todos os atores do SI comegam a receber seus beneficios de forma irrestrita,

indistintamente se estdo ou ndo arcando com seus custos ou internalizando suas normas



51

(OLSON, 1975; YOUNG, 1982). Essas duas caracteristicas, embora apontadas como um dos
incentivos para a formagéo de regimes internacionais, em certas ocasides originam problema
para a cooperacdo internacional, especialmente ao permitir a ocorréncia de caroneiros (free-
riders) (NORDHAUS, 2015). Essa questdo serd melhor discutida na proxima sub-secéo.

Dessa concepcédo ontoldgica € derivada outra das diferengas entre as contribui¢des de
Krasner e Young: enquanto que o primeiro atribui aos regimes internacionais algumas
caracteristicas funcionalistas, ou seja, atribui funcdes de coordenacéo entre os comportamentos
dos atores, para o segundo autor regimes internacionais sdo instituicdes sociais. Dessa forma,
embora em algumas situacOes regimes internacionais possam operar fungdes de coordenagéo,
seja de maximizacdo de ganhos ou de diminuicdo de custos, essa ndo é uma caracteristica
intrinseca a eles (YOUNG, 1982). Regimes internacionais existem, entdo, indiferentemente da
funcdo que ocupam no SI.

A terceira distingdo entre Krasner e Young é substantiva e possui ampla difusdo entre
os tedricos de Regimes Internacionais. Essa dissemelhanca diz respeito a dinamicidade (ou a
falta dessa) dos regimes. Por serem institui¢Ges sociais com alto grau de complexidade, Young
(1982, 1986) traz que ha uma tendéncia para que sejam feitas andlises “estaticas” de regimes
internacionais. Essa préatica, para o pesquisador, embora justificavel sob alguns contextos,
prejudica uma analise compreensiva dos regimes, tendo em vista que ndo leva em consideracdo
a sua formacao, as suas mudancas e seus desenvolvimentos ao longo do tempo.

Em geral, regimes sdo considerados somente em relacdo a sua eficiéncia: depois de
formados, eles sdo fortalecidos ou enfraquecidos. Nao ha espaco, nas concepgdes classicas, para
que eles se modifiquem (FINNEMORE; SIKKINK, 1998). A definicdo de Krasner (1982) é um
exemplo: embora ele proponha instancias em que 0s regimes internacionais possam ser
modificados, a partir da alteracdo de algum dos conjuntos de varidveis que compdem 0s
regimes, as analises que o autor propde sdo todas estaticas, assemelhando-se a “fotografias™ de
determinada area das Relagdes Internacionais (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986; TARZI,
2003). Young (1982, 1986), por outro lado, sugere instancias em que regimes emergem, deixam
de existir ou se alteram. Esse debate serd abordado na proxima subsecao.

Outra concepcdo amplamente difundida pela literatura de Relagdes Internacionais é a
fornecida por Keohane e Nye (1977) e Keohane (1984). Os autores partem da premissa que 0
Sl é composto por atores soberanos e maximizadores de recursos, juridicamente iguais. Nesse
cenario, regimes ndo possuem nenhum grau de autonomia, tendo em vista que os atores,
buscando maximizar seu poder, ndo cederiam o poder de decisdo para outrem (KEOHANE;

NYE, 1977). Keohane (1984) ilustra esse cenario ao dizer que regimes sdo construidos por
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arquitetos (Estados), que conhecem seus interesses, e que impdem limitacGes a autonomia
dessas institui¢cOes. Ainda mais, a abordagem proposta por Keohane e Nye (1977) enxerga o Sl
como uma estrutura com imperfeicOes: apesar de existir um alto grau de interdependéncia entre
os atores, ainda haveriam custos de transacdo, incertezas, e as informacGes ndo estariam
divididas igualmente entre todos os atores e setores.

A proposta de Keohane, entdo, é que regimes internacionais sejam considerados por
uma Otica puramente funcionalista. Eles existem para coordenar o comportamento dos Estados
e para maximizar seus ganhos, em cenarios onde, sem a sua atuacdo, a cooperacao atingiria
niveis subotimos (KEOHANE, 1984). Regimes sdo colocados como instrumentos de
cooperacdao em um cenario de interdependéncia. Em um Sl altamente complexo, onde Estados
possuem uma ampla rede de relacionamentos, regimes seriam criados para coordenar
comportamentos e expectativas em areas onde os calculos individuais de interesses nao sdo
suficientes para maximizar os ganhos dos atores, reduzindo custos de transacéo e diminuindo
as incertezas da cooperacdo (KRASNER, 1982; KEOHANE, 1984).

Cumpre ressalta que, para abordagens funcionalistas, criar regimes internacionais
imputa mais custos aos Estados do que os manter em funcionamento ou expandir seu escopo
de atuacdo (KEOHANE, 1984). Consequentemente, uma vez que as instituicdes estejam
criadas, Estados sé@o mais propensos a ndo permitirem que essas deixem de existir (regime
decay). Ao contrario: mais comumente Estados alterardo os principios basicos dos regimes e
arcardo com esses custos, do que substituirdo as instituicdes por um novo conjunto
(HASENCLAVER; MAYER; RITTBERGER, 2000).

Por encara-los como situacfes classicas da l6gica de acdo coletiva (OLSON, 1975),
decorre também a afirmacdo de Keohane que regimes internacionais sao naturalmente
expansivos. Estados tendem a expandir o escopo de atuacdo de regimes (regime expansion)
para além das suas constituicGes iniciais, modificando suas funcGes ao longo do tempo
(KEOHANE, 1984). Em contraposicdo a esse racional funcionalista, diversos tedricos tém
encarado que existem limites para a expansao de regimes internacionais: em um determinado
ponto de ruptura ou limiar (threshold point) (FINNEMORE; SIKKINK, 1998), sugere-se que
algum aumento de escopo trara muitos custos para as instituicdes e Estados relacionados,
fazendo com que o regime enfraqueca ou deixe de existir (KEOHANE, 1984). A relagéo entre
expansdo de regimes e seu declinio tem servido de justificativa para que certas normas
internacionais ndo sejam alteradas, tendo mantidos seus escopos iniciais apesar de mudancas

significativas no contexto material e social internacional (IONESCO, 2019).
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Conceitualmente, Keohane traz que Regimes Internacionais séo “instituigdes com
regras explicitas, acordadas entre governos, que dizem respeito a um conjunto particular de
questdes das relagdes internacionais”'® (KEOHANE, 1989, p. 4). Essa definicdo resolve
algumas das criticas trazidas por Young (1986) e Tarzi (2003) em relacdo a suposta
ambiguidade de regimes internacionais para Krasner. Ao contrdrio de “normas, principios e
regras”, Keohane analisa “regras explicitas”, permitindo analises mais diretas e com uma menor
hierarquia entre variaveis (TARZI, 2003).

Hasenclaver, Mayer e Rittberger (1996) afirmam que a definicdo de Keohane é mais
pragmatica e, por isso, mais facilmente utilizavel do que a proposta por Krasner; esse
pragmatismo, contudo, viria com ‘“custos”. O primeiro desses custos seria a simplicidade
analitica: diferentemente da hierarquizacdo complexa da definicdo de Krasner, para Robert
Keohane qualquer conjunto de regras poderiam ser consideradas regimes. Além disso, como o
conceito de “regras explicitas” ¢ amplo, analises a partir da conceitualizacdo analitica de
Keohane seriam dificilmente comparaveis entre si. Por fim, como Keohane atribui regimes a
somente trés conjuntos de varidveis (“regras explicitas”, “acordadas por governos” e “conjunto
particular de questdes”), ha pouca complexidade para dinamicidade e mudancas: uma mudanca
de regras significaria uma mudanga completa de regimes.

Essas trés definicdes sdo as mais amplamente utilizadas por tedricos de Regimes
Internacionais, sendo encontradas na maior parte dos trabalhos académicos (HAGGARD;
SIMMONS, 1987; KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986; TARZI, 2003). Contudo, essas
percepcOes sobre regimes ndo sdo consensuais na literatura de RelacBGes Internacionais,
existindo fortes criticas de estudiosos de outras correntes tedricas. Enquanto que existe uma
diversidade de percepgdes criticas a regimes, derivadas de diferentes abordagens, as criticas
mais debatidas sdo as apresentadas por Susan Strange (1982).

Strange sistematiza seus questionamentos sobre a Teoria de Regimes Internacionais em
cinco eixos. Para ela, regimes internacionais seriam 1) uma moda passageira; 2) imprecisos e
ambiguos; 3) valorados; 4) centrados em analises estaticas; e 5) centrados em analises
estatocéntricas. Strange enxerga que a Teoria de Regimes Internacionais seria apenas uma moda
temporaria da academia estadunidense de RelacGes Internacionais, tendendo a desaparecer em
um curto periodo de tempo. Ela também critica a sua imprecisao terminologica, tendo em vista
que existem diferentes concepg¢des que sdo divulgadas e utilizadas em diferentes analises. Essas

diferengas, segundo a autora, ndo seriam somente semanticas: a definicdo de Krasner e

13 Tradugdo do autor. No original: “International Regimes are institutions with explicit rules, agreed upon by
governments, that pertain to particular sets of issues in international relations” (KEOHANE, 1989, p. 4).
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Keohane, segundo ela, séo diametralmente opostas, com a primeira abrindo espaco para um
grande conjunto de instituicbes e a segunda sendo mais restrita a instituicdes formais e
explicitas (STRANGE, 1982).

Quadro 3 — Quadro comparativo de autores, conceitos e variaveis sobre Regimes Internacionais

Autor Conceito Variaveis

Stephen Krasner (1982). Conjunto de principios, normas, regras e | Principios; normas; regras;
procedimentos de tomada de decisdo em | procedimentos de tomada de decisdo.
torno dos quais as expectativas dos atores

convergem em uma area-tema

Oran Young (1982, 1986). | Regimes internacionais sdo instituicGes | Instituigdes sociais; padrdo de
sociais complexas, e pervasivas em todas as | comportamento.
areas de Relagdes Internacionais onde existe

um padrdo de comportamento.

Robert Keohane (1989). InstituicBes com regras explicitas, acordadas | Regras explicitas; acordadas por
por governos, que dizem respeito a um | governo; conjunto particular de
conjunto particular de questdes das relacdes | questdes.

internacionais

Susan Strange (1982). Regimes séo epifendmenos. Poder; interesses.

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Krasner (1982), Young (1982, 1986), Keohane (1989) e Strange (1982).

Além disso, regimes internacionais seriam, para a pesquisadora, valorados, no sentido
de presumir uma caracteristica inerentemente expansiva e benéfica para regimes. A tendéncia
para a literatura, consoante a Susan Strange, é de que regimes internacionais continuariam se
expandindo e trazendo ordem para as relagdes internacionais. Em contraposicéo, ela afirma que
haveria ainda diversas areas das relac@es internacionais que ndo contam com a existéncia de
qualquer tipo de coordenacdo. Outra critica trazida pela autora diz respeito a falta de
dinamicidade das principais definicdes de regimes, conforme j& discutido acima. Por fim,
Strange critica a pressuposi¢do, na maior parte da literatura especializada, de que somente
Estados seriam atores que compunham o Sl, ignorando um conjunto de agentes que, em
algumas situaces, teriam poder de influenciar na tomada de decisdes (STRANGE, 1982).

Em suma, as criticas de Strange podem ser sistematizadas em dois grandes pontos: a
inexisténcia de uma teoria geral para as Relagdes Internacionais, e a conceitualizagdo de
regimes internacionais como meros “epifendmenos”. Para a autora e para outros criticos,
tedricos de regimes internacionais tém buscado padrBes de normas e comportamentos que
buscariam explicar toda a complexidade das Rela¢des Internacionais com um Unico conjunto

teorico (os regimes internacionais) e que, ao fazerem isso, acabam simplificando e
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padronizando questdes muito divergentes (MEARSHEIMER, 1994; STRANGE, 1982). O que
deveria ser analisado, entdo, ndo seriam os regimes internacionais, mas sim as relagdes de poder
e interesse que constrangeriam os atores e formariam o Sl. Regimes seriam, destarte, nada além
de fenbmenos temporarios, acidentais, e sem nenhum grau de influéncia no sistema
(STRANGE, 1982). O Quadro 3 sistematiza as principais definicdes de Regimes Internacionais

apresentadas até aqui.

Quadro 4 — Quadro de abordagens tedricas para Regimes Internacionais, segundo Krasner (1982)

Abordagem Caracteristicas principais Autores/Paradigmas teéricos
(HASENCLAVER, MAYER,
RITTBERGER [2000])

Estruturalista Regimes internacionais sdo epifendmenos. | Susan Strange, John

convencional. Andlises de regimes mascaram as relagdes de | Mearsheimer/Racionalista

poder e interesse das relagdes internacionais.

(Realismo, Gramsciana).

Estruturalista modificada.

Regimes internacionais existem como

funcbes de maximizagdo de ganhos e

reducéo de custos entre Estados.

Robert Keohane, Joseph Nye, Robert
Jervis/Racionalista (Neoliberalismo,

liberalismo institucionalista).

Grociano.

Regimes internacionais sdo pervasivos.
Estdo difundidos em todas as areas das
RelacBes Internacionais, e influenciam no

comportamento e nos interesses dos Estados.

Oran
Martha

ou  cognitivista

Young, Stephen Krasner;
Finnemore/Interpretativista
(Construtivismo,

Escola Inglesa)

Fonte: Elaborado pelo autor (2019), com base em Krasner (1982) e Hasenclaver, Mayer e Rittberger (2000).

Stephen Krasner (1982) procura sistematizar as diferentes conceitualizag@es tedricas
sobre regimes internacionais em trés escolas de pensamento, denominadas por ele de 1)
Estruturalista convencional, 2) Estruturalista modificada, e 3) Grociana. A primeira delas teria
como maior representante Susan Strange e sua visdo de regimes internacionais como
epifendmenos, sendo, além disso, a posicdo modal da literatura das RelacGes Internacionais; a
segunda escola seria representada por Robert Keohane e outros autores com visfes
funcionalistas de regimes internacionais; e a terceira escola seria caracterizada pela ideia central
de regimes internacionais como institui¢fes sociais pervasivas, influenciando o comportamento
dos atores em diversas areas das relagdes internacionais (Quadro 4).

Em sintese, as diferentes concepg¢des tedricas sobre regimes internacionais variam tanto
ao que sdo considerados elementos constitutivos de regimes (as variaveis que os compdem) e
os resultados que eles produzem (as suas funcGes de coordenacdo de comportamento ou de
maximizacdo de ganhos) (HAGGARD; SIMMONS, 1987; HASENCLEVER; MAYER;
RITTBERGER, 1996).
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3.2 FORMACAO E MUDANCAS DE REGIMES INTERNACIONAIS

Uma das criticas mais frequentes que sdo feitas as analises de regimes internacionais
sdo referentes ao seu carater estatico (YOUNG, 1982, 1988; STRANGE, 1982). Enquanto que
a estrutura internacional é dindmica e complexa, modificando-se e adaptando-se as realidades
materiais e sociais, as analises sobre regimes internacionais tenderiam a relativizar essa
mobilidade, fazendo descrigdes “fotograficas” e imoveis (TARZI, 2003). Esses comentarios
referem-se as definicdes como as de Keohane (1984) e Krasner (1982). Ambos o0s autores
trazem aferi¢cfes em relacdo ao tema de mudancas de regimes, que sdo apresentadas abaixo.
N&o obstante, as criticas relacionam-se a imprecisdo e a ambiguidade terminoldgica presentes
suas definicGes de regimes internacionais, das quais derivam, também, conceitos muito amplos
de formacdo e mudanca.

Embora Robert Keohane pressuponha a possibilidade de mudancas de regimes na sua
analise (YOUNG, 1986; HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2000), ele ndo enfatiza
0S cenarios em que essas mudancas ocorreriam, nem 0s impactos ocasionados a partir das
alteracdes de regimes. Em sua andlise funcionalista, regimes seriam modificados todas as vezes
em que essas “institui¢des explicitas” ndo mais estariam cumprindo a fun¢ao de maximizagao
de ganhos e de coordenacdo de comportamentos. Como a agéncia é garantida somente a Estados
em sua tese, caberia entdo as entidades estatais a atribui¢cdo de modificar os regimes e fazer
retorna-los a posicdo inicial e garantir eficiéncia (KEOHANE, 1984).

Ja Krasner (1982), embora ndo dé enfoque nem ao que leva regimes internacionais a
serem formados nem a como essas mudangas ocorrem, sugere uma distin¢do entre mudancas
de regimes e mudangcas dentro de regimes. Sendo regimes internacionais compostos por normas,
principios, regras e procedimentos de tomada de decisdo, o autor identifica que alguma
mudanca de normas e principios significariam alteracdes de regimes — ou seja, 0 regime
internacional deixaria de existir como outrora e seria modificado. JA& mudancas em regras e
procedimentos de tomada de decisdo implicariam mudangas internas ao regime — as principais
caracteristicas dos regimes permaneceriam as mesmas, mas o0 seu funcionamento seria
modificado (KRASNER, 1982). Dessa distincdo, pode-se aferir que Krasner atribui uma
hierarquizacdo entre normas/principios e regras/procedimentos: 0s primeiros seriam
fundamentais para a existéncia de um regime, enquanto que os outros dois seriam efeitos
secundarios (YOUNG, 1986; HASENCLAVER; MAYER, RITTBERGER, 1996).

Krasner (1982) ainda faz uma ultima distin¢do, entre mudancas de/entre regimes e o

conceito de enfraquecimento de regimes (regime weakening): um regime internacional pode ser
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considerado fraco ndo quando ha mudangas em seus elementos constitutivos, mas sim quando
houver incongruéncias entre esses elementos. Por exemplo, quando normas e procedimentos
estiverem de desacordo, um regime tende a enfraquecer. Outra possibilidade de
enfraguecimento de regime ocorreria quando o regime ndo mais tem capacidades de manter
uma consisténcia entre seus elementos e o padrdo de comportamento e de expectativas. Em
outros termos, quando a pratica de Estados estiverem de desacordo aos pressupostos basicos de
um regime internacional, esse se enfraquecera e tendera a ser substituido (KRASNER, 1982).
Oran Young (2009) afirma que a Teoria de Regimes Internacionais ainda tem dado
pouco enfoque aos temas de mudanca de regimes e entre regimes. Para o0 autor, por regimes
serem pervasivos e amplamente difundidos nas &reas das relagdes internacionais, toda mudanga
de padrdo de comportamento de alguma comunidade de atores geraria mudancas de regime
(YOUNG, 1982). Entretanto, seu enfoque é voltado ao tema de como regimes séo criados. Ele
propde que podem ser sistematizados trés processos pelos quais regimes séo formados, cada
qual relacionado a um conjunto tedrico especifico, e trés estagios de criacdo de regimes, pelos
quais os regimes passam antes de serem formalmente institucionalizados (YOUNG, 2009).
Um dos cenérios de formacao de regimes possiveis seria no caso de regimes espontaneos
ou autogerados (YOUNG, 2009). Esses regimes seriam criados a partir de um esforgo
inconsciente entre os Estados, sem nenhum tipo de barganha institucional. Eles surgiriam por
uma coordenacéo natural entre os atores, formando mecanismos informais de cooperacéo e de
padronizacdo de comportamento. Young ainda nota que regimes espontaneos sao dificeis de
serem analisados, considerando o alto grau de informalidade em sua estrutura institucional.
Finnemore (1996) argumenta que, em certos casos, 0s padrdes normativos séo tdo difundidos e
internalizados que nem os tomadores de decisdo, nem o0s estudiosos sdo capazes de
reconhecerem os padrdes de comportamento. Ela cita como exemplo o regime internacional de
Estados-nacgdes e o principio de soberania e igualdade entre na¢cdes. Embora tenha um marco
constitutivo claro, iniciando com a Paz de Vestfalia em 1648, somente nas Gltimas décadas que
comegcaram a existir analises de seus elementos normativos como constituintes de um regime
internacional (FINNEMORE, 1996). Por fim, uma ultima caracteristica de regimes espontaneos
é seu baixo custo de criagdo e manutencdo, tornando-os atrativos para os Estados (KEOHANE,
1984). Apesar disso, devido ao crescente nimero de instituicdes formais presentes no Sl e a
interdependéncia econdmica entre os Estados (KEOHANE; NYE, 1977), tém-se apontado que
regimes espontaneos serdo cada vez mais raros e custosos, tornando-se cada vez mais

formalizados e tendo suas regras explicitadas em negociacgdes formais (YOUNG, 2009).
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Continuando a sistematizagdo proposta por Young (1982), uma segunda possibilidade
de formacéo de regimes aconteceria no caso da imposi¢do de normas e regras por um Estado
hegeménico (KEOHANE, 1984; GILL, 1993). Duas sao as principais concepc¢des nesse caso:
a primeira delas seria uma imposigao através de uma “coer¢ao comum”, devido a capacidades
materiais de um Estado (KEOHANE, 1984; MEARSHEIMER, 1994), enquanto que a segunda
estd relacionada a ideia de uma forma hegemonia Gramsciana, onde o poder do Estado
hegeménico (ou das elites dominantes, sejam essas nacionais ou internacionais) estaria
disseminado nos atores através da formacéo de identidades e outras cognicdes (GILL, 1993).
Em ambos os casos, a funcdo priméaria dos regimes seria de fazer valer o interesse do ator
hegemonico, e sua existéncia estaria inicialmente atrelada a vontade deste em continuar arcando
com os custos do regime (JERVIS, 1982; MEARSHEIMER, 1994).

Regimes impostos também tém sido comumente relacionados com situacdes onde, sem
a intervencdo de algum ator hegemonico, ndo haveria nenhum tipo de coordenagdo de
comportamento (HASENCLAVER; MAYER; RITTBERGER, 2000). Contudo, alguns
regimes marcadamente impostos tém permanecido em existéncia mesmo depois da diminuicao
do interesse hegeménico em arcar com os custos da cooperagdo. Keohane (1984, p. 49) nomeou
esses casos como um exemplo de um fendmeno de “cooperagdo depois da hegemonia”
(cooperation after hegemony), afirmando que apesar de atores hegeménicos serem necessarios
para a criacdo de regimes em algumas areas das relagdes internacionais, a sua manutencdo
acontece de forma difusa. Nesse caso, o Estado hegemdnico somente arcaria com 0S custos
iniciais para a formacdo do regime internacional, enquanto os custos de manutencdo seriam
espalhados pela comunidade de atores (OLSON, 1975; KEOHANE, 1984).

O ultimo processo de formagdo de regimes apontado por Young (2009) é o de formacéo
por intermédio da negociacdo. Embora todos os processos de formacéo de regimes passem por
uma fase negociada, ha aqueles que tém na cooperacdo internacional a sua principal forma de
institucionalizacdo. O processo de formacao por negociacdo é a principal forma observada nos
dias atuais para a formacdo de novos regimes (YOUNG, 2009). Seu surgimento parte de um
esforco consciente dos atores em negociar e barganhar regimes, seja para diminuir os custos de
transacdo ou para coordenar o comportamento dos Estados em uma determinada area das
relagdes internacionais (KRASNER, 1982; KEOHANE, 1984).

Para a teoria funcionalista, Estados sdo propensos a negociar a criagdo de regimes
internacionais para compartilhar e diluir os custos iniciais de suas formagfes. Quando ndo ha
Estados hegeménicos especialmente interessados na criagdo de normas e de instituicdes de

coordenacdo de praticas e comportamentos (que cumpririam a funcédo de pagadores, ou pay-
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master), a negociagdo aparece como uma segunda opgao possivel, permitindo a lo6gica de acéo
coletiva (KEOHANE, 1984, 1986; OLSON, 1975). Outras abordagens destacam que, mesmo
em situacdes de negociacdo, ha um numero minimo necessario de atores interessados
(FINNEMORE; SIKKINK, 1998) ou de Estados-chaves envolvidos e arcando com 0s custos
de formacdo (YOUNG, 2009) para que o0 regime se institucionalize e se dissemine
internacionalmente.

O processo de formacdo de regimes internacionais pela negociacdo passa por trés
estagios, considerados sequenciais: 1) o estagio de formacédo de agenda; 2) de negociacéo e de
“barganha institucional” (YOUNG, 2009, p. 227), e 3) de operacionaliza¢do. Em cada um
desses estagios participam um corpo especifico de atores internacionais, ¢ as “forgas em agdo”
(YOUNG, 2009, p. 227) também sdo distintas. Enquanto que na fase de operacionalizacao
atuam forcas domeésticas e corpos técnicos, a fase de negociacdo é comumente dominada por
Estados e organizagdes internacionais; na primeira, os atores estdo interessados em barganhas
domeésticas, enquanto que na segunda tendem a voltar sua atencao a recursos materiais, Como o
lucro ou a maximizacao das utilidades.

Ja na fase de promocéo de uma agenda, fatores de identidades e de cognicdo sdo mais
facilmente observaveis. Para que um topico venha a ser considerado como de preocupagéo
politica internacional e atinja “niveis suficientemente altos na agenda internacional” (YOUNG,
2009, p. 227), é necessario que ao menos uma parcela dos Estados considere o tema importante,
e para isso entra em acdo forcas cognitivas e sociais (YOUNG, 2009). Nessa fase € mais
facilmente observavel a atuacdo de atores nao-estatais interessados em promover e disseminar
normas internacionais — especialmente individuos, ONGs e Ols —, embora que alguns Estados
possam também fazer essa funcdo quando a norma for de seu interesse domeéstico
(FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

Cumpre ressaltar duas caracteristicas comum aos regimes internacionais negociados: o
fendmeno de carona (free-riding) (OLSON, 1975) e de expanséo de regime (regime expansion)
(KEOHANE, 1984). O primeiro esta diretamente relacionado as caracteristicas de ndo-excluséo
e ndo-rivalidade entre os membros de regimes (YOUNG, 1982, 2009), e o segundo com seus
custos de criagéo e manutencéo.

Devido ao fato de as negociacfes de regimes acontecerem em 0Orgdos de discussao
multilateral, € comum a ocorréncia de caroneiros. De forma simplificada, caroneiros seriam
Estados ou outros atores que, apesar de fazerem parte dos acordos institucionais que formam
0S regimes, ndo participam na divisdo de custos, nem cumprem as fungdes a eles delegadas.

Apesar disso, acabam por receber os mesmos beneficios do que atores que estariam cumprindo
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sua funcdo com exceléncia (OLSON, 1975; YOUNG, 2009). Dois resultados comuns do
fendmeno de free riding sdo 1) os mecanismos de exclusédo, que prevé que fatalmente certos
atores podem deixar de receber seus beneficios, e 2) o baixo incentivo para a criacdo e
disseminacéo de instituicdes compartilhadas, uma vez que a incerteza de cumprimento das
obrigacOes por certos atores deixem de se envolver e a oferta de regimes diminua.

Contudo, tém se chamado a atengdo para como a ocorréncia de caroneiros é
especialmente preocupante para o caso de regimes internacionais relativos a “bens comum
globais”. Nordhaus (2015), traz que, devido a falta de san¢des e regulamentacdes vinculantes
na maior parte dos regimes relativos ao meio ambiente, existe um incentivo para que Estados
participem de forma parcial ou mesmo néo participem da divisdo de obrigagdes. Por temas de
“bem comum globais”, exigirem a participacdo universal dos atores, os caroneiros acabam por
gerar incentivos negativos a cooperacdo, com potencial de paralisar o regime. Para solucionar,
Nordhaus propde a criacdo de pequenos clubes de Estados, que para os casos ambientais ele
denomina como “clubes climaticos”. Esses clubes seriam uma alianga com poucos atores,
altamente interessados em uma area-tema, e vinculados formalmente por normas juridicas
acordadas internacionalmente. Ele defende que esse mecanismo forneceria incentivos para que
os Estados de fato cumpram as tarefas delegadas, além de ser mais facilmente institucionalizado
0s mecanismos de excluséo e punicdo para Estados detratores. Dessa forma, assinala Nordhaus,
criam-se estimulos para cooperagdo internacional e os regimes tornam-se mais eficientes e
otimizados (NORDHAUS, 2015).

Outro ponto associado aos regimes negociados € relativo a sua expansdo (regime
expansion). Quando deparados com um novo objeto ou um outro problema que atinge os altos
niveis de discussdo internacional, 0s atores sao mais propensos a expandirem o foco de atuacdo
inicial do que criarem um regime especifico para cooperacdo (KEOHANE, 1984). Apesar da
expansdo ser menos custosa do que a criagdo de um novo acordo, em certas ocasides novos
objetos, procedimentos ou mesmo uma expansdo de uma area-tema podem levar a uma
incongruéncia entre os principios basilares dos regimes e o comportamento dos Estados —
fazendo com que a expansdo do regime gere, na verdade, um enfraguecimento (regime
weakening) (KRASNER, 1982).

Em uma tentativa de sintetizar as abordagens teoricas sobre o que constituem os regimes
e como se modificam, Haggard e Simmons (1987) elaboram uma diviséo entre possiveis quatro
escolas de pensamento sobre regimes: 1) a escola estruturalista; 2) a escola de teoria dos jogos;
3) a escola funcionalista; e 4) a escola cognitivista ou interpretativista. Os principais conceitos

que comporiam essas escolas estdo expostos no Quadro 5 abaixo.
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Quadro 5 — Quadro de abordagens tedricas sobre a criacdo e mudancas de Regimes

Internacionais

Escola Caracteristicas principais Autores
Estruturalista/estabilidade Estados ndo possuem poder de modificar a estrutura internacional. E | Gill (1993);
hegemonica. a estrutura que define os limites da cooperacdo. A Unica forma de | Mearsheimer

mudancas de regimes ocorrem quando hd uma mudanca na polaridade | (1994);
ou na polarizagdo internacional, com o surgimento de um novo ator | Keohane e
hegeménico ou o fim da hegemonia de algum Estado. Nye (1977).

Teoria dos jogos/estratégica.

Regimes internacionais sdo criados em situagcbes onde Estados
racionalmente enxergam ganhos com a cooperacdo, a partir de uma
analise de decisdes racionais (teoria dos jogos). Interesses e
preferéncias sdo exdgenos a teoria. Geralmente relacionados aos

regimes de Seguranca Internacional.

Robert Jervis
(1982).

Funcionalista.

Regimes internacionais séo criados com a fungéo de reduzir custos de
transacéo, e se modificam quando a sua fungéo deixa de ser exercida.
Uma vez criado, regimes tendem a aumentar seu escopo de atuacao,
pois o custo de manter um regime em funcionamento é menor do que
criar um novo regime. Principal diferenca com a teoria dos jogos é a
existéncia de condi¢Bes imperfeitas, como os custos de transacdo, que
influenciam os Estados.

Robert
Keohane
(1984)

Cognitivista/interpretativista.

Regimes internacionais sdo influenciados por fatores cognitivos:
ideologia, identidades, conhecimentos e significados sociais. S&o
criados quando valores e conhecimentos compartilnados geram
cooperacdo, e sdo modificados quando a estrutura normativa
internacional é modificada. Considera que outros atores além dos

Estados podem atuar em regimes.

Kratochwill
e Ruggie
(1987);
Barnett e
Finnemore
(1999, 2004)

Fonte: Elaborado pelo autor (2019), com base em Haggard e Simmons (1987).

Cabe, agora, apresentar a quarta abordagem sobre a criacdo e a mudanca de regimes

internacionais, aquela que os autores denominaram “cognitivista”, sendo relacionada

geralmente as teorias construtivistas das relacdes internacionais (HAGGARD; SIMMONS,
1987; HASENCLEVER, MAYER; RITTBERGER, 1996). Diferentemente das outras trés
abordagens, as teorias construtivistas enxergam a estrutura social e normativa internacional a
principal promotora de mudancas da estrutura de regimes (HAGGARD; SIMMONS, 1987). Se

Estados séo socializados a querem certas coisas (FINNEMORE, 1996) e seus interesses séo

modificados a partir de ideias e valores que sao compartilhados internacionalmente, uma anélise

sobre a criacdo e a mudanca de regimes devera enfatizar, naturalmente, o que faz a estrutura
social ser modificada (HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 1996).
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Uma possivel forma de se investigar esses valores e significados sociais acontece
através de uma analise de normas internacionais, ou seja, através de uma analise de padrdes
compartilhado de comportamento, diretamente relacionados a valoragcbes comuns de como
devem ser as praticas dos Estados em um determinado tema (FINNEMORE, 1996;
FINNEMORE; SIKKINK, 1998). Em geral, normas tém sido caracterizadas como regulatérias
(regulative), constitutivas (constitutive) ou prescritivas/avaliativas (prescriptive/evaluative). A
primeira dessas ordena e constrange o comportamento dos Estados, através de mecanismos de
incentivos ou punicgdes; a segunda cria e relaciona atores, interesses e categorias entre si; e a
terceira avalia comportamentos e praticas, recomendando e listando agdes aceitaveis e
inaceitaveis (FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

Finnemore e Sikkink (1998) sugerem gue normas internacionais podem ser entendidas
dentro de um processo em trés estagios, onde elas surgem e sdo disseminadas. Ao encarar
normas como fatores dindmicos e ndo estaticos, as autoras argumentam que se torna possivel
encarar quais seus diferentes impactos em regimes, além de também entender seus custos e
beneficios, suas tendéncias a aderéncia ou a violacdo, dependendo do estagio de formacédo em
gue as normas se encontram ou sdo analisadas. Para esse processo de trés estagios, elas
denominam “ciclo de vida de normas” (Norm “Life Cycle”) (FINNEMORE; SIKKINK, 1998,
p. 895): em seu ciclo, todas as normas passariam por um processo de emergéncia € promocao
(norm emergence and promotion), um processo de aceitacdo e de efeito cascata (norm

acceptance and “norm cascade’’) e um estagio de internalizagdo (Figura 1).

Figura 1: “ciclo de vida” de normas internacionais
Aceitacio de

Emerggncia norras ou " efeito Internalizagiao das
| das normas | cascata" | normas |
o g P )
1® estagio 2% estdgio 3° estdgio

Fonte: Finnemore e Sikkink (1998, p. 896).

A questdo levantada pelas autoras, entdo, é de quais normas seriam mais sucedidas que
as outras — afinal, se distintos atores participam da difusdo de normas em estagios diferentes, €
preciso investigar o que fazem com que certas normas sejam internalizadas e outras ndo atinjam
o “efeito cascata” e se tornem tema comum em foéruns multilaterais. Nesse sentido, propdem
alguns conjuntos de hipoteses que fazem com que certas normas sejam mais eficientes que as
outras, sempre dependendo do contexto que surgem, com os atores envolvidos e no regime que

estdo inseridas.
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Duas possiveis variaveis que influenciam na eficiéncia de normas séo da conjuntura da
estrutura internacional, relacionados ao contexto politico-temporal (world-time context), ou
seja, 0 contexto historico em que surgem, e a forma que se relacionam com o contexto
normativo-social ja existente (adjacency claim). Normas que ndo estdo relacionadas com o seu
periodo historico (por exemplo, normas ocidentais e capitalistas surgidas no pds-Guerra Fria)
ou que tentam modificar normas ja internalizadas (por exemplo, normas que fragilizam e
relativizam o regime internacional de Direitos Humanos) sdo mais propensas a ndo serem
disseminadas, enquanto normas bem localizadas e que cumpre funcdes de substituir normas
inadequadas ou que preenchem lacunas normativas serdo melhor sucedidas (FINNEMORE;
SIKKINK, 1998).

As outras trés hipOteses para a primazia ou ndao de normas internacionais estao
relacionadas com as suas proprias caracteristicas normativas e com os atores que se relacionam.
A primeira dessas hipoteses relaciona-se com o poder de legitimidade. Se as normas
internacionais estiverem imbuidas de argumentos racionais e morais para 0 seu surgimento,
Estados que necessitam de maior legitimidade internacional estardo propensos a aderirem a seus
principios, especialmente em momentos de crises domésticas ou de baixa projecao
internacional (FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

Outra hipotese, relacionada com a legitimacao, diz respeito a proeminéncia dos atores
proponentes e das préprias caracteristicas das normas. Quando os atores envolvidos forem
considerados pelos seus pares enquanto liderancas, ou que as diretrizes e os principios
normativos propostos estejam relacionados a exemplos de sucesso, essas atingirdo maior
proeminéncia internacional, sendo mais facilmente difundidas e internalizadas (FINNEMORE;
SIKKINK, 1998).

A terceira hipdtese proposta esta relacionada a propria norma, e ndo ao contexto em que
ela esta inserida. Normas internacionais que séo claras e especificas, que se mostram efetivas e
com potencial de sobreviverem por um periodo longo de tempo, sdo mais propensas de serem
internalizadas do que normas complexas e ambiguas que sé@o encaradas como passageiras
(FINNEMORE; SIKKINK, 1998). Uma dessas caracteristicas, para as autoras, é o apelo
universal presente em alguns normas. Normas universais tendem a ser mais expansivas e
facilmente disseminadas do que normas localizadas ou regionalizadas, principalmente pelo
aspecto generalizante da primeira, que apresenta pouca ambiguidade e um alto grau de
normalizagdo (FINNEMORE, 1996; FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

E valido diferenciar aqui os conceitos de internalizago de normas (FINNEMORE;
SIKKINK, 1998; FINNEMORE, 1996; BARNETT; FINNEMORE, 1999, 2004) e de
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localizagdo de normas (ACHARYA, 2004). Acharya argumenta que um dos aspectos
necessarios para se compreender a proeminéncia de certas normas no cenario internacional esta
relacionada ao papel de agentes domeésticos, que escolherdo quais normas ou nao internalizar,
e de que forma essas serdo operacionalizadas. Apesar de também dar crédito ao contexto social
e normativo internacional para se entender quais normas serdo internalizadas, o autor critica a
predominancia que autores construtivistas dessa “primeira onda de abordagens normativas” dao
para normas universais, sem considerar 0s contextos regionais e domésticos de localizacao
(ACHARYA, 2004). Para a maior parcela dos estudiosos construtivistas, ao contrario, é
garantido um papel passivo a fase de internalizacdo de normas, pois, ao chegar nesse estagio,
normas ja seriam intersubjetivas e ndo mais processo de debates politicos, ja sendo assumidas
como parte da realidade social e normativa (FINNEMORE, 1996; FINNEMORE; SIKKINK,
1998).

Em sintese, analises cognitivistas ou construtivistas de regimes internacionais enfatizam
0 papel de fatores cognitivos na formacéo e mudanca de regimes internacionais. Como regimes
sdo criacBes humanas, suas caracteristicas sdo diretamente moldadas pelos atores que estdo
envolvidos com seu surgimento, a partir da estrutura social e normativa internacional que
influenciam nos interesses e nas atuagdes de atores internacionais. Analises construtivistas sdo
notadamente adequadas para analises de regimes em formacdo por negociacao, especialmente
quando ainda nos estdgios de formacdo de agenda, onde valores como conhecimento,
identidades e ideologia atuam mais fortemente e, portanto, podem ser investigados com maior
profundidade (YOUNG, 2009).

3.3 DEBATE NA ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS (1997-2017):
ATORES, NORMAS E AGENDAS

As migragOes ambientais ainda estdo escassamente presentes em acordos multilaterais.
Ainda ndo ha um regime formal proprio que trate sobre o tema, nem algum mecanismo de
protecdo especifico para deslocados ambientais (MCADAM, 2011; CLARO, 2015). Contudo,
o fato de atores internacionais estarem debatendo sobre o tema em 6rgdos multilaterais, a
existéncia de provisdes e clausulas sobre o topico em normas de migragdes internacionais e de
meio ambiente (WARNER, 2012; OIM, 2018) e a atuacdo de Ols no tema (OIM, 2009a;
MCADAM, 2011) sdo indicios de que ha um regime internacional em estagio de formacéo,
ainda sendo negociado internacionalmente e moldado pelos atores interessados (YOUNG,

2009). A inexisténcia de instancias formais néo significa a inexisténcia de um regime, mas sim
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que o topico ainda estd sendo promovido e disseminado pelo SI, ndo tendo atingido consenso
suficiente para ser acertado e acordado de forma global (FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

Em casos onde as andlises de normas ndo sao suficientes para que se possa investigar
0S regimes internacionais, e, consequentemente, os atores, instituicdes, regras e principios
relacionados a um determinado tema de Relag¢Ges Internacionais, surge a necessidade de se
realizar analises distintas. Uma das possibilidades, levantada por Finnemore (1996), é de se
analisar os contetidos dos discursos realizados por atores internacionais, tendo em vista que
principios e normas podem estar muito intersubjetivos, informais ou normatizados para serem
observaveis em acordos multilaterais. Nesses casos, realizar ou anélises de discursos ou analises
dos contetdos dos discursos permite que se possa investigar os interesses desses atores a partir
dos valores e significados sociais que sdo compartilhados por esses, podendo ainda coloca-los
em perspectiva em uma série historica, passo necessario para que se possa entender a formacéo
de um regime internacional (FINNEMORE, 1996; YOUNG, 2009)

Esse subcapitulo é desenvolvido na esteira das propostas de Finnemore (1996). Uma
vez que as migracOes ambientais ainda ndo estdo inseridas em mecanismos formais no Sl, para
se entender os moldes e os enquadramentos que o0s atores tém dado para esse regime, mostra-
se necessario investigar quais sao esses valores e significados sociais compartilhados. Para isso,
foram analisados em contetdo todos os discursos realizados sobre migracdes ambientais na
AGNU no periodo de 1997 a 2017, buscando investigar quais o0s atores mais envolvidos com a
tematica e, assim, investigar os significados sociais propostos por esses e as agendas politicas
e epistémicas presentes na seara de discussdo internacional.

Essa andlise é adequada principalmente porque na AGNU ha uma grande amplitude de
atores internacionais e de temas debatidos. Vale ressaltar que, dentro do sistema onusiano, a
Assembleia Geral é o maior de seus 6érgdos, contendo com uma universalidade de Estados-
membros e com a presenca constante de membros observadores, como ONGs ou Ols. Ao
analisar os conteudos dos discursos nesse periodo de 20 anos, pode-se pdr em perspectiva 0s
interesses desses atores e a forma como esses variaram ao longo do tempo. De forma
semelhante, 0 método permite que se ponha em perspectiva os valores sociais compartilhados
pelos membros da AGNU, a partir de uma investigacao das agendas de discussao propostas por
esses. A existéncia de uma variedade de temas debatidos, onde os Estados e outros atores tém
liberdade para discursarem sobre o topico de seu interesse, também possibilita que se perceba
como as migragdes ambientais tém sido colocadas frente a outros temas, e assim perceber como

estd adentrando no alto nivel de discussao internacional (YOUNG, 2009).
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Os dados que séo apresentados abaixo indicam, primeiramente, que as migracoes
ambientais tém sido debatidas mais frequentemente nos Gltimos anos, com um aumento
quantitativo e qualitativo da discussdo. Isso da suporte ao argumento de que 0 regime
internacional sobre migraces ambientais esta em formacéo, uma vez que o tema esta cada vez
mais presente no alto nivel de discusséo internacional — , no maior 6rgdo de discusséo
multilateral no sistema ONU. Apesar disso, ainda ha poucos atores com um interesse constante
no assunto, com um grande nimero de atores realizando poucos discursos ao longo dos 20 anos,
0 que mostra que o tema ainda é pulverizado e marginalizado internacionalmente, um outro
indicio de porque ainda ndo ha um regime formal de migracfes ambientais.

A seguir, sdo apresentados os principais resultados obtidos a partir da analise de
conteddo de discurso na Assembleia Geral das Na¢bes Unidas (1997-2017). A metodologia
utilizada e os critérios para as regressdes estdo descritos no Quadro 1 e na Tabela 1 dessa
monografia, e os dados brutos podem ser analisados no Apéndice A gque segue anexo a esse
trabalho.

De forma geral, o debate sobre migracfes ambientais na AGNU aumentou de forma
guantitativa e qualitativa no intervalo temporal analisado (Grafico 1). Outras caracteristicas
importantes que valem ser ressaltadas € 1) o grande nimero de atores que realizaram discursos,
com quase a totalidade dos atores realizando entre um e quatro discursos (Gréfico 2); 2) a
dominancia, em nimeros quantitativos, dos Estados, ja que a maior parte dos discursos foram
feitos por esses, muito embora Organizacdes Internacionais também participaram de forma
significativa no debate, considerando que sdo observadoras na AGNU (Gréfico 3); e, por fim,
outra caracteristica que deve ser enfatizada é 3) o protagonismo do debate por dois grupos de
atores, os SIDS (Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento) e as OrganizagOes
Internacionais (principalmente a OIM), que ndo s6 participaram quantitativamente do debate
(Tabela 2) como também foram os maiores propositores de agendas de discussao (Tabela 3).

Ao longo do periodo de 20 anos analisados, 297 discursos foram realizados sobre as
migragOes ambientais dentro da AGNU, ao longo de 271 sessdes. Em termos quantitativos,
dentre as 7301 sessdes que foram analisadas, 4,06% tiveram alguma mencdo as migracdes
ambientais — ou seja, aproximadamente uma a cada 25 sessdes. O debate também evoluiu de
forma clara: enquanto que os primeiros 10 anos tiveram uma média de 7,8 discursos por ano,
em 2016 e 2017 foram identificados respectivamente 29 e 23 discursos, um aumento de mais
de 300% (Gréafico 1) (ONU, 2019).
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Gréfico 1 — Distribuicdo do nimero de discursos sobre migragdes ambientais na Assembleia Geral das
Nac¢6es Unidas ao longo dos anos (1997-2017)
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Fonte: elaborado pelo autor. Dados brutos obtidos de ONU (2019)
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mNUmero de discursos

Esse crescimento da discussdo também foi acompanhado por uma amplitude do nimero

de atores que realizaram discursos sobre o tema. Ao longo do periodo, 124 atores realizaram ao

menos uma fala mencionando as migracdes ambientais, sendo que a maior parte realizou dentre

1 a 4 discursos. Somente dois atores realizaram mais do que 10 discursos: a Organizacao

Internacional para MigracGes e Bangladesh. As categorias dos atores também valem ser

identificadas: dos 297 discursos, 241 desses foram realizados por Estados (81% do total). Ols

realizaram 37 discursos (12,4%) e membros do secretariado das NacGes Unidas realizaram 18

discursos (6%), com uma ONG realizando um discurso (>1%) (Grafico 2 e 3, Tabela 2) (ONU,

2019)
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Gréfico 2 - Namero de atores pela Gréfico 3 - Cruzamento entre
quantidade de discursos atores e suas categorias
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Fontes: elaborados pelo autor. Dados brutos obtidos de ONU (2019).

Os dados apresentados até aqui permitem demonstrar como, apesar de Estados
realizarem quase que a totalidade de discursos, a maior propositora do debate na AGNU no
periodo analisado foi uma Organizacdo Internacional. A OIM realizou 9% dos 291 discursos
que foram realizados sobre o tema, significando que aproximadamente uma a cada 10 mencoes
sobre as migracOes ambientais era proferida por ela. O segundo maior propositor do debate foi
Bangladesh, um Estado diretamente afetado pelas mudancas climéaticas e que ja tem
experienciando migracdes climaticas nas Ultimas décadas, estando as migracdes ambientais
presentes na sua politica externa (JUBILUT et al., 2018; FELIX, 2018).

Tabela 2 — Atores e seus niimeros de discursos na Assembleia Geral das Nagdes Unidas (1997-

Ator 2017lle]mr-zro de discursos em Numero de discursos
valores absolutos em valores
proporcionais

Organizacdo Internacional para Migracdes 27 9% de 297 discursos.
Bangladesh 16 5,4% de 297 discursos.
Suica 8 2,6% de 297 discursos.
Tuvalu, Kiribati 7 2,35% de 297 discursos.
Noruega, llhas Marshall e Secretariado da Convencédo | 6 2% de 297 discursos.
de Combate a Desertificacao
Suécia, Ilhas Salomé&o, Palau, Libia e Costa Rica 5 1,68% de 297 discursos.

Fonte: Elaborado pelo autor (2019). Dados brutos obtidos de ONU (2019).

Para os outros Estados, contudo, as migrag0es ambientais ocuparam um papel
secundario. Além da OIM e de Bangladesh, nenhum outro ator em especifico realizou mais do
que 10 discursos, tendo emitido mengdes as migracdes ambientais apenas em poucas situacgoes.
Apesar disso, o fato de 128 atores terem feito alguma mencdo (ONU, 2019) demonstra como o

tema esta pulverizado e disseminado entre varios atores, um indicativo de como as mudangas
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ambientais estdo nos altos niveis da seara multilateral, uma das caracteristicas de um regime
internacional em formacdo (YOUNG, 2009).

Embora quando analisados individualmente esses atores ndo tenham realizado um
numero significativo de discursos, cumpre ressaltar aqui o protagonismo dos Pequenos Estados
Insulares em Desenvolvimento (SIDS) no debate na AGNU. Ameacados de submerséo nas
proximas décadas, os SIDS sdo alguns dos Estados mais afetados pelas mudancas climaticas,
tendo sido reconhecidos como um hotspot de migrantes ambientais (IPCC, 2018; RIGAUD et
al., 2018). Devido a isso, algumas destas ilhas tém tomado as migrac6es ambientais como a
principal pauta em sua politica externa (CAMPBELL, 2010; CORNELOUP; MOL, 2014),
embora de variadas formas. De forma geral, esses Estados tém buscado debater as mudancas
climaticas a partir de uma lideranca moral e intelectual (CORNELOUP; MOL, 2014), trazendo
argumentos de cunho religioso e moral para justificar e legitimar medidas de mitigacdo as
mudangas climaticas, além de se utilizar de relatorios técnicos para embasar seus discursos.

Uma das formas de se ilustrar como os SIDS tomaram o protagonismo sobre as
migracdes ambientais dentro da AGNU é em relacdo a proposicao de agenda (Tabela 3). Para
se identificar quando um discurso propunha uma agenda de debate, foi estabelecido como
parametro se o ator propunha claramente normas ou medidas a serem tomadas para lidar com
as migraces ambientais. Exemplos de agendas propostas foram relacionadas a mitigacéo
climéatica (se o ator recomendava que Estados tomassem medidas de mitigacdo para ndo
ocasionarem fluxos migratorios ambientais), a adaptacéo climatica (se o ator recomendava que
as migracbes ambientais fossem consideradas dentro de mecanismos de adaptacdo, ou se
recomendava normas de prevencdo de desastres) ou a expansdo do regime (se o ator
recomendava que fosse estendido o estatuto de refugiado a migrantes ambientais).

Tabela 3 — Cruzamento das variaveis de categorias e propostas de agendas nos discursos sobre
migracdes ambientais na Assembleia Geral das Nac¢des Unidas (1997-2017)

Categoria NuUmero de agendas Proporcao de discursos
propostas em valores propondo agendas em
absolutos e relativos relagdo ao total

Total 82 —100% 27,6% de 297 discursos.
Estados (sem os SIDS) 23 - 28% 13% de 176 discursos.
SIDS 37 -45% 56,9% de 65 discursos.
Ois 17 - 20% 45,9% de 37 discursos.
Secretariado 5-6% 27,7% de 18 discursos.

Fonte: Elaborado pelo autor (2019). Dados brutos obtidos de ONU (2019).
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Estados Insulares em Desenvolvimento propuseram agendas de discusséo ou de agéo
em mais de metade do total de seus discursos (37 de 65 discursos), enquanto que 0s outros
Estados, sem os membros da coalizdo, somente realizaram propostas de agendas em 13% de
discursos (23 de 176 discursos). Isso evidencia ndo s6 o tema das migracGes ambientais é uma
pauta presente da politica externa desses paises, mas também como eles propdem assumir um
papel de lideranca politica nesse regime, utilizando-se de foruns multilaterais para persuadirem
os Estados a tomarem decisdes (CAMPBELL, 2010; MCADAM, 2010; CORNELOUP; MOL,
2014; ONU, 2019).

N&o obstante, como j& mencionado anteriormente, as propostas de agenda que podem
ser observadas nos discursos dos SIDS sdo diversas. Embora todos se utilizem de retoricas
morais e intelectuais para justificarem suas pautas, hd uma variacdo que pode ser percebida na
agenda que € proposta, além dos temas** que sdo relacionados por eles com as migragoes
ambientais. Enquanto que houveram discursos pautados primariamente na migragdo ambiental
enquanto argumento legitimador para o cumprimento das metas de mitigacdo climatica
acordadas em dispositivos internacionais, houve ainda discursos buscando securitizar o debate
sobre migracdes ambientais (ao seja, discutir o tema dentro do Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas, onde as decisdes tomadas séo vinculantes a todos os Estados), de expansao do
estatuto de refugiado para deslocados ambientais e até mesmo discursos que buscavam defender
a estratégia de “migracio com dignidade”.®®

Outra tendéncia observavel no debate sobre migracdes ambientais na AGNU é a falta
de interesse de Estados hegemdnicos no tema. Como apontado acima, poucos atores mostraram-
se envolvidos de forma constante no tema, podendo-se destacar aqui como protagonistas a OlIM,
0 Bangladesh e, em conjunto, os SIDS. A inexisténcia de Estados hegemonicos dentro desses
atores com maior envolvimento pode explicar porque, até esse momento, ndo existe nenhuma

norma especifica sobre migracfes ambientais, uma vez que o interesse desses Estados e a

14 Como afirmado por Betts (2010) e Pacifico (2012), a forma que um tema é enquadrado internacionalmente em
relagdo a outros temas e varidveis é um importante fator de persuasdo. Ao entenderem um tema como securitario,
0 enquadramento politico-institucional a ser dado no sistema da ONU é diferente do enquadramento de um tema
de Direitos Humanos; enquanto o primeiro € tratado pelas altas instancias de tomada de decisdo, como o Conselho
de Seguranca, o segundo é discutido em 6rgdos universais, como a Assembleia Geral. O cruzamento de assuntos
é uma importante estratégia de atores internacionais para posicionar um tema internacionalmente (PACIFICO,
2012).

15 A proposta de “migracdo com dignidade” (migration with dignity) tem como principal propositor o Estado de
Kiribati. Devido a possivel submersdo de Kiribati até o final do século (IPCC, 2018; RIGAUD et al., 2018), a
politica externa da ilha est4 pautada na busca por estratégias de realocacdo planejada de seus habitantes, a partir
da compra de territorios em terras estrangeiras e da capacitacao profissional de sua populacdo (CAMPBELL, 2010;
ONU, 2019).
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atuacdo deles enquanto pagadores (paymasters) é vista como necesséria segundo alguns
tedricos de regimes internacionais (KEOHANE, 1984).

Uma possivel razdo pela qual ndo existem Estados hegemdnicos envolvidos no debate
sobre migracbes ambientais pode ser analisada a partir da proposicdo de Betts (2011) dos
poderes de migracdo (migration powers). O autor afirma que Estados de destino dos fluxos
migratdrios sempre possuem a preponderancia em relagéo aos Estados de origem. Disso decorre
que cabe aos Estados de destino o poder de decidir sobre quais fluxos migratorios receberao
protecdo, e quais ndo (BETTS, 2011). Considerando a proposi¢do de Biermann e Boas (2010)
de que as migracdes ambientais sdo inerentemente um problema politico dos paises em
desenvolvimento e as estimativas de que os fluxos migratorios serdo mais intensos e frequentes
em paises de desenvolvimento (RIGAUD et al., 2018), a pouca presenca e envolvimento de
Estados de destino dos fluxos migratérios no regime internacional de migracdes ambientais
pode ser apontada como um dos motivos pelo qual o regime ainda ndo se encontra disseminado
internacionalmente.

Embora se perceba a falta de Estados hegemdnicos envolvidos no debate, isso ndo
significa que as migracdes ambientais ndo estejam sendo discutidas nos mais altos niveis
(YOUNG, 2009) dentro da AGNU. Pelo contrario, ha indicios de que as migragdes ambientais
estdo cada vez mais presentes internacionalmente como um tema considerado relevante pelos
atores internacionais. Exemplos disso podem ser percebidos nas “plendrias gerais”: anualmente,
ocorrem na Assembleia Geral reunides onde chefes de Estado sdo convidados(as) a discursarem
livremente sobre os temas que lhes convierem (ONU, 1945). Durante essas planarias gerais
pode-se observar como os temas de discussdo séo enquadrados pelos Estados e outros atores,
além de identificar os principais pontos de interesse de suas politicas externas, uma vez que 0s
atores tém liberdade para escolher os tdpicos que irdo abordar em seus discursos para melhor
representarem seu interesse externo.

Em relagdo as migracGes ambientais (Gréfico 2), na primeira metade dos anos
analisados (1997-2006), somente 7 discursos foram identificados como sendo realizados por
chefes de Estado, sendo quatro desses discursos realizados por SIDS (Tuvalu, Ilhas Marshall,
Granada e Antigua e Barbuda), Estados que tém as migracfes ambientais como um tema
constante em sua politica externa (CAMPBELL, 2010). Dos 78 discursos realizados nesse
intersticio, portanto, menos de 10% foram feitos por chefes de Estado ou plenipotenciarios, o
que pode ser interpretado como um indicativo de como as migragdes ambientais ainda eram

marginalizadas e de pouco interesse por atores internacionais (ONU, 2019).
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Gréfico 4 — Discursos realizados por chefes de Estado sobre migrac6es ambientais nas Plenarias Gerais da
AGNU (1997-2017)

2017

2015
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2011

2009

2007 mNUmero de discursos
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2001 | O

—
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Fonte: elaborado pelo autor. Dados brutos obtidos de ONU (2019)

Contudo, de 2007 a 2017, esse cenario muda significantemente. Foram identificados um
total de 55 discursos realizados por chefes de Estado no periodo, ou, em termos relativos, 25,1%
dos 219 discursos realizado nesse intersticio. Escrito de forma alternativa, um a cada quatro
discursos sobre migracdes ambientais, entre 2007 e 2017, foi feito por um chefe de Estado, em
um discurso realizado na Plenaria Geral, quando lhe era possivel introduzir qualquer topico
para discussdo. Esses dados sdo demonstrativos de como ha um interesse crescente dos Estados
e dos tomadores de decisdo relativos as migracfes ambientais, outro indicativo de como o
regime internacional de migracGes ambientais esta em processo de formacao.

Uma ultima tendéncia desse debate que pode ser observada é a atuacao de Organizacdes
Internacionais — tal como a OIM —, atraves da proposi¢cdo do debate e de agendas. Como ja
destacado, a OIM realizou 0 maior nimero de discursos no periodo analisado, além de ter uma
alta taxa de proposicédo de agendas comparada com a média dos Estados. Essa tendéncia é
analisada com mais profundidade no préximo capitulo.

Afora o discutido acima, ndo se foi possivel observar nenhuma outra tendéncia comum
no debate sobre migragdes ambientais. Nenhum outro conjunto de atores teve uma participacdo

ativa e coerente ao longo dos anos além dos Estados e das Ols supracitados. Das outras variaveis
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propostas para analise dessa monografia, ndo houve uma tendéncia comum de propostas de
causas ou solucdes para as migracdes ambientais, nem um conjunto de sessGes majoritarias
onde o debate transcorreu. Estados trataram sobre migracdes ambientais em conjunto com
variados temas, em diversas sessdes, mostrando como os deslocamentos ambientais sdo
complexos, multicausais e enquadrados com diversas areas das relagdes internacionais
(MCADAM, 2011). Contudo, vale ressaltar como diversos discursos nos ultimos anos
mencionaram normas internacionais que tratavam sobre as migracdes ambientais de alguma
forma: a nivel de exemplo, 0 ano de maior nimero de discursos (29) é exatamente 2016, ano
em que foi negociada a Declaracdo de Nova lorque na AGNU (ONU, 2019).

Cumpre concluir esse capitulo com uma sintese sobre como o regime internacional de
migracdes ambientais tem sido formado multilateralmente. Embora ndo haja um marco
regulatério especifico sobre as migrac6es ambientais, desde 2010 o tema tem estado presente
em normas internacionais relativas ao meio ambiente e as migracdes internacionais. Na AGNU,
é possivel perceber como ha um amplo nimero de atores que trazem discussdes sobre o topico,
embora poucos o facam de forma organizada e coesa, com proposi¢éo de pautas politicas. Os
principais grupos de atores que tém proposto agendas sdo os SIDS, os Pequenos Estados
Insulares, e as OrganizacGes Internacionais. Enquanto os primeiros tém as migracoes
ambientais como uma das principais pautas de politica externa e atuam a partir de uma liderancga
moral e intelectual, as Ols atuam principalmente propondo agendas de discussdo, enquadrando

e moldando o debate sobre o tema internacionalmente, como € discutido no capitulo a seguir.
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4 A ORGANIZACAO INTERNACIONAL PARA MIGRACOES NO REGIME
INTERNACIONAL DE MIGRACOES AMBIENTAIS

Enquanto que as teorias tradicionais de regimes internacionais sdo estatocéntricas
(OKEREKE; BULKELEY; SCHROEDER, 2009), andlises interpretativistas — construtivistas,
nesse caso — tendem a apresentar um diferente espectro de agéncia internacional. Para essas
teorias, as OrganizacOes Internacionais sdo, além dos Estados, um dos mais destacados
conjuntos de atores internacionais com potencial de modificar regimes que, devido a sua
capacidade de produzir e sistematizar conhecimento, influenciam na estrutura social e
normativa internacional e persuadem os Estados a internalizarem normas e principios
defendidos por ela, a partir de argumentos ldgico-racionais ou moral-cognitivos
(KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986; FINNEMORE; SIKKINK, 1998). Ols fazem isso ao
propor categorias e classificagOes de agdes e atores, ao estabelecerem e alterarem significados
sociais compartilhados, e por promoverem e disseminarem normas internacionais (BARNETT;
FINNEMORE, 1999, 2004).

Analisar a OIM dentro do regime internacional de migracGes ambientais, entdo,
apresenta-se como um estudo de caso adequado. Partindo da perspectiva de que ainda ndo ha
um regime formal sobre migracdes ambientais, surge a necessidade de se investigar de que
forma o tema esté sendo debatido e negociados (FINNEMORE, 1996) e de como suas hormas
estdo sendo promovidas e disseminadas (FINNEMORE; SIKKINK, 1998). Tendo em vista que
as migraces ambientais estdo sendo mais debatidas — como é possivel se perceber a partir da
analise do conteudo dos discursos na AGNU —, infere-se que o regime se encontra em um
processo de formacdo de agenda, onde forcas identitarias, valores e significados sociais atuam
com maior forca (YOUNG, 2009). Por isso, Ols podem vir a ser seus principais agentes.

Cabe apontar alguns dos motivos pelos quais argumenta-se que a OlIM possui um papel
ativo dentro do regime internacional de migragfes ambientais. Vale ressaltar o seu
protagonismo no debate dentro da AGNU, sendo a maior propositora de discusséo sobre o tema
na Assembleia Geral e tendo realizado quase 10% do total de discursos feitos nessa tematica,
além de ser também a maior propositora de agendas de discussdo. Além disso, a OIM afirma
estar atuando desde 1990 em relacdo as migracOes ambientais, ja tendo realizado projetos de
resiliéncia e prevencdo de desastres voltados a mobilidade humana em dezenas de paises (OIM,
2009a, 2009b). Por fim, a OIM é considerada como uma autoridade dentro da temaética de
migracfes ambientais (MCADAM, 2011), muito devido ao seu corpo técnico especializado,

uma das caracteristicas de Ols que as tornam autdnomas segundo Barnett e Finnemore (1999,
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2004). Como resultado, ela é convidada a coordenar, debater e apresentar relatérios técnicos
em diversos foruns multilaterais onde, devido a sua participacao, as migracdes ambientais sao
introduzidas no debate (OIM, 2009a, 2018) e enquadradas dentro de discussfes mais amplas,
tanto de migracGes internacionais quanto relacionadas ao meio ambiente e as mudancas
climaticas.

Portanto, uma anélise da participacdo da OIM dentro desse regime, a partir de uma
abordagem construtivista, permite que seja investigado como essa Ol atua nesse processo de
formacdo de agenda politica e epistémica internacional. Devido a sua presenca em foruns
multilaterais, a sua atuacdo em conjunto aos Estados e ao seu dominio técnico especializado em
migracOes ambientais, a OIM possui um papel nesse regime que € valido de ser investigado.
Estando o regime ainda em processo de formacédo de agenda, uma abordagem construtivista é
justificada pela sua capacidade de investigar os valores e significados sociais compartilhados —
e assim sopesar o papel da OIM em propor categorias e classificacfes de atores e objetos, em
estabelecer significados sociais compartilhados, e em promover e disseminar normas
internacionais (FINNEMORE, 1996; FINNEMORE; SIKKINK, 1998; BARNETT;
FINNEMORE, 1999, 2004)

Tendo isso em consideracéo, esse capitulo é dividido em duas subse¢es. A primeira
delas traz uma exposic¢do de como a literatura de Regimes Internacionais encara a atuagéo de
Ols em seus quadros analiticos, buscando assim colocar em perspectiva a atuacao da OIM no
regime de migracdes ambientais. O recorte trazido busca apresentar o instrumental teérico
utilizado nessa monografia, a saber, a proposicdo de que Ols podem vir a atuar de forma
autdbnoma no Sl a partir da sua constituicdo enquanto entidades burocraticas e com corpos
técnicos especializados, o que Ihes garantem algum grau de autonomia.

A segunda e ultima subsecédo apresenta a atuacdo da OIM dentro de regime de migracdes
ambientais, a partir do segundo argumento trazido nesse trabalho: a classificacdo de atores, o
estabelecimento de significados sociais compartilhados, e a promocdo e disseminacdo de
normas internacionais. Para isso, além da anélise de contetdo de discurso da AGNU, séo
também investigadas as participagdes da OIM em outros foruns multilaterais: o Quadro de
Sendai, 0 GCM e a Iniciativa Nansen. Nesses quatro casos ilustrativos, a instituicdo atuou
trazendo as migracfes ambientais para debate, além de enquadré-la a partir de uma classificagdo
e de uma agenda politica de discussdo proprias, promovendo e disseminando o tema

internacionalmente.
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4.1 ORGANIZACOES E REGIMES INTERNACIONAIS

As primeiras analises de regimes internacionais garantiam pouco ou nenhum espaco em
suas concepcoes tedricas para atores ndo-estatais. Ndo somente os Estados eram considerados
0s Unicos atores, como também sua composi¢cdo era homogénea, semelhante a uma “caixa
preta”. Tanto Oran Young (1982) quanto Robert Keohane (1984), embora considerem que
possam existir regimes internacionais sem a presenca de Estados, consideram-nos os principais
atores em suas concepcdes. Mesmo Susan Strange (1982), ao criticar a inexisténcia de outros
atores nas definigdes classicas de regimes internacionais, ainda tem os Estados e suas relaces
de poder como principais agentes estruturantes do SI (KRASNER, 1982).

Assim, a maior parte da literatura fundante da Teoria de Regimes Internacionais ndo se
interessou pelo papel que outros atores poderiam exercer na formacao e operacionalizacdo de
regimes internacionais (OKEREKE; BULKELEY; SCHROEDER, 2009). N&o somente o Sl é
composto nessas abordagens como uma estrutura onde somente Estados interagem, como
também os préprios Estados sdo considerados homogéneos, com suas preferéncias e interesses
sendo definidos sem qualquer tipo de influéncia de atores ndo-estatais (FINNEMORE, 1996).

Mesmo andlises que buscavam analisar as elites dominantes de diferentes Estados e suas
interrelacbes ndo estavam interessadas no papel que Organizagfes Internacionais e
OrganizacGes Nao-Governamentais poderiam assumir dentro dos regimes (KRATOCHWILL,;
RUGGIE, 1986; OKEREKE; BULKELEY; SCHOREDER, 2009). As andlises dessas
organizagOes costumavam enfatizar a influéncia e autoridade de Estados na tomada de acao
dessas instituiches, ou descrever seus processos formais e institucionais; havia pouco foco
sendo dado para algum tipo de autonomia de acdo que esses organismos poderiam ter no Sl
(KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986).

N&o obstante, surgiram, especialmente da segunda metade dos anos 1990 em diante,
algumas abordagens distintas dentro da Teoria de Regimes Internacionais. Essas novas
abordagens buscaram desafiar a ontologia estatocéntrica que dominava a literatura de regimes,
apresentando situacGes e cendrios onde organizagbes formais, como OrganizacGes
Internacionais e OrganizacBes Nao-Governamentais (ONGs), além de individuos, poderiam
influenciar no comportamento e nas expectativas dos Estados.

Martha Finnemore (1996) aponta que essa tendéncia da Teoria de Regimes
Internacionais pode ser atribuida a uma reproducéo das principais linhas teoricas da disciplina
de Relagdes Internacionais. A maior parte das teorias tradicionais, segundo ela, estava

interessada em descrever os resultados da acdo estatal em diferentes areas do Sl. Pouco ou
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nenhum enfoque era dado ao que constituia o Estado, de onde os Estados retiravam seus
interesses ou quais eram suas preferéncias. Essas instancias eram todas assumidas como
caracteristicas inerentes da estrutura internacional: conceitos como “poder”, “seguranca” e
“riqueza” eram amplos 0 suficiente para justificarem a acdo dos Estados em areas basicas, como
na area Seguranca Internacional ou no comércio entre nag@es, enquanto que as outras areas de
atuacdo dos Estados eram ignoradas ou muito pouco estudadas.

Para as teorias tradicionais, entdo, os interesses dos Estados eram assumidos ex ante:
suas preferéncias eram definidas pela estrutura internacional, por atores domesticos, por
caracteristicas do modelo de producéo vigente ou mesmo pela natureza humana. Dessa forma,
estudiosos tradicionais ndo estavam interessados em definir esses interesses, nem entender suas
origens, tampouco quem os havia criado. Preferéncias eram assumidas, e nao problematizadas
(FINNEMORE, 1996; FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

Finnemore (1996), contudo, estava interessada em analisar quais os niveis de agéncias
que influenciavam na atuagdo do Estado. Utilizando-se de abordagens construtivistas e de
teorias da sociologia politica, que a autora denomina como “institucionalismo socioldgico”, ela
propBe que interesses e preferéncias poderiam ser analisadas a partir de uma andalise de normas
internacionais — ou seja, nas expectativas compartilhadas por uma comunidade de atores sobre
qual comportamento seria adequado que se tomasse na esfera internacional.

A partir dessa analise das estruturas normativas do Sl, argumenta a autora, poderia ser
investigado o que influencia ou constrange a atuacao estatal, e quais atores estariam envolvidos
nesse processo. A autora propde que sejam analisadas estruturas ndo somente de poder e forca,
mas de “significados e valores sociais”, uma vez que ndo ha como analisar os Estados sem
compreender “a estrutura social internacional em que eles estdo inseridos” (FINNEMORE,
1996, p. 02).

A proposta de Martha Finnemore, entdo, desafia essa ontologia classica das Relacdes
Internacionais, de que ndo haveria espaco para outros agentes que nao os Estados com poder de
agéncia no SI. A autora afirma que hd um alto nivel de organizacdo, relacdo e
institucionalizacéo na esfera internacional, e que qualquer anélise centrada somente nos Estados
perderia muitas nuances e complexidades das relagdes internacionais (FINNEMORE, 1996).
Por isso, defende que as anélises centradas em normas, sejam considerando-as como autdbnomas
ou mesmo incentivadoras ou constrangedoras da atuacdo estatal, sdo capazes de trazer um
espectro de agéncia para as estruturas sociais que estdo presentes no Sl. Teorias centradas em

normas, entdo, trariam respostas mais abrangentes e complexas do que teorias centradas em
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agentes, que ndo sdo capazes de analisar as realidades materiais e sociais que compunham a
estrutura internacional (FINNEMORE, 1996).

Devido a esse alto nivel de complexidade e organizacao, defende ela, foram originadas
muitas formas de burocracia internacionais — Ols, principalmente, mas também ONGs e outras
organizagOes da sociedade civil organizada. Essas organizagOes atuariam internacionalmente a
partir do seu papel enquanto disseminadores de normas, ou seja, de significados e valores
sociais do que deveria ou ndo ser feito internacionalmente. Ela sugere que essas instituicoes
podem ser analisadas como “instrutoras ativas” (active teachers) nesse SI. Ao “providenciarem
regras para o jogo, fornecerem informagcfes, monitorarem comportamento e criarem
mecanismos de transparéncia” (FINNEMORE, 1996, p. 12-13), elas s&o capazes de colocar
agendas na pauta de discussdo internacional, definindo tarefas, solugdes e, enfim, moldando os
interesses dos Estados. A partir disso, elas influenciam na “defini¢ao de identidades, interesses
e realidade sociais” (FINNEMORE, 1996, p. 3) na estrutura internacional.

Apesar de serem organizagoes criadas por Estados e mantidas em funcionamento por
recursos estatais, por serem burocracias, essas Ols seriam capazes de exercer funcgdes
independentes e autbnomas. Isso acontece devido a duas caracteristicas de entidades
burocréticas internacionais: 1) elas sdo constituidas e formadas a partir de uma autoridade
racional-legal delegada por Estados, e, portanto, possuem legitimidade de acdo; e 2) elas
controlam e dominam especialidades técnicas e informacdes que as fazem indispensaveis para
os Estados (BARNETT; FINNEMORE, 1999). Embora criadas para coordenar acdes e
comportamentos dos Estados (ABBOTT; SNIDAL, 1988; KEOHANE, 1984), a partir da
juncdo dessas duas caracteristicas, Ols podem comecar a atuar como entidades politicas
autbnomas (BARNETT; FINNEMORE, 1999, 2004).

Em muitos casos, Barnett e Finnemore (1999, 2004) argumentam, essas instituicdes
podem até mesmo atuar de formas ndo esperadas por Estados, além dos desejos e interesses
daqueles que as criaram. Esses comportamentos disfuncionais foram denominados pelos
autores como “patologias”: ou devido a uma mudanca normativa na estrutura, ou por barganhas
externas ou internas a instituicéo, ou por caracteristicas de sua cultura burocréatica'®, Ols acabam

atuando de forma auténoma (ou disfuncionais) aos interesses dos Estados em determinadas

16 Barnett e Finnemore (1999, 2004) trazem cinco principais fontes de patologias derivadas da cultura burocratica
interna a Ols. S&o esses: a irracionalidade da racionalizagdo, o universalismo burocratico, a normalizacdo de
desvios, o isolamento burocratico e a contestacdo da cultura burocratica intersetorial. Embora discutir essas
questBes ndo seja o foco dessa monografia, uma vez que seria necessaria uma andlise da cultura burocrética interna
da OIM, é valido salientar que, para 0s autores, essas cinco fontes de patologias burocréticas sdo existentes em
todas organizaces burocréticas internacionais, em niveis variados e com peculiaridades.
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situacOes. Portanto, ao originarem essas burocracias, os Estados acabam por atribuir graus de
autonomia para as OrganizagOes Internacionais.

Nesse quadro analitico construido por Barnett e Finnemore (1999, 2004) e por
Finnemore (1996), as Organizagdes Internacionais tém impactos significativos em regimes
internacionais. Por serem criadas por Estados, Ols possuem uma legitimidade legal e racional
de atuacdo, e sdo incentivadas a se especializarem e obterem conhecimento técnico; uma vez
obtido, tornam-se indispensaveis para 0s Estados e, assim, independentes. E, devido a
mudancas no cendrio interno ou externo, acabam por atuar de forma distinta aquela esperada
por Estados, criando mecanismos de transparéncia, significados sociais e propondo agendas de
atuacdo. Por fim, através da autoridade, legitimidade e autonomia adquiridos, elas agem
constrangendo e influenciando o comportamento dos Estados, ora influenciando na estrutura
social em que retiram seus interesses ora definindo tarefas e identidades sociais®’.

Esses impactos de Ols nas estruturas sociais e nos Estados sdo sistematizados por
Barnett e Finnemore (1999) em trés categorias de acdes (ou poderes), todas elas derivadas do
dominio que elas possuem de um conhecimento especializado e pela legitimidade que é
garantida a ela por Estados. Essas diferenciacfes, segundo os autores, sao virtuais, e devem ser
encaradas somente como uma separacao analitica. Eles argumentam que Ols exercem poder
através da 1) sua habilidade de classificar o mundo, criando categorias de sujeitos e acfes e
distinguindo-os de outras categorias; 2) da sua virtude de construir, alterar e enquadrar
conhecimentos sociais, dando valores normativos para acdes e sujeitos; e 3) por difundirem e
disseminarem normas pelo Sl, dando modelos de a¢des e normas que sdo boas ou ruins, fazendo
prescricOes e proscricdes de pratica para os Estados. Nos paragrafos que seguem sera analisado
cada uma dessas virtudes.

A categorizacdo ou classificacdo empreendida pelas Organizacdes Internacionais esta
diretamente relacionada a sua capacidade de produzir e estruturar conhecimentos e significados
compartilhados (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986). Ao trazerem categorias proprias de
definicdo para algum ator ou objeto, ou alterarem defini¢Oes existentes, Ols acabam por moldar
a identidade desse tema no imaginario cognitivo compartilhado, ou seja, moldam a forma que
determinados temas sejam enxergados (BARNETT; FINNEMORE, 1999). Um exemplo de

17 Martha Finnemore (1996) traz que, embora andlises normativas costumem separar didaticamente estruturas
sociais externas e internas aos Estados, essa separacdo ndo é observavel. Ela argumenta que esse é um problema
classico da relagdo entre agente e estrutura (WENDT, 1987): atores, sejam Estados, Ols ou individuos, compdem
e sdo compostos pela estrutura social e material do Sistema Internacional. Diferenciagdes analiticas sao
justificaveis para que se possa analisar um dos objetos, mas devem sempre assumir a interrelagdo entre os atores
e a estrutura.
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criacdo de categorias por Ols estd diretamente relacionado ao tema dessa monografia: a
classificacdo de refugiados. Ao estabelecer quem esta apto ou ndo a receber o estatuto, e ao
diferenciar possiveis causas de deslocamento como “forgadas” ou “voluntarias”, o Alto
Comissariado da ONU para Refugiados (ACNUR) influencia a deciséo e a atuacao dos Estados.
Como argumentado por Barnett e Finnemore (1999, p. 711), “classificar ¢ se engajar em um
ato de poder”.

Bastante relacionado a criacdo de categorias, encontra-se a segunda fonte de poder das
Ols: sua habilidade de construir e alterar significados e valores sociais. Devido a um corpo
técnico especializado, que € uma caracteristica comum as organizagdes burocraticas, elas sdo
capazes de enquadrar determinados objetos com acdes e valores especificos — geralmente
através de discursos tecnocratas ou com forte teor moral. Seja através da criacdo de novos
conhecimentos e informacdes ou pela sua validacdo a conhecimentos existentes, Ols tém sido
“os principais veiculos pelos quais o conhecimento tem adentrado na agenda internacional”
(KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986, p. 773). Ao alterarem significados compartilhados, as
organizagdes estabelecem os “parametros e os limites de agdes a serem tomadas” (BARNETT;
FINNEMORE, 1999, p. 711). Portanto, acabam por enquadras 0s atores e 0s objetos em uma
estrutura social especifica, repleta de significados e valores que os influenciam (BARNETT;
FINNEMORE, 1999, 2004).

A (ltima forma de poder considerada por Barnett e Finnemore (1999, 2004) para
OrganizacGes Internacionais devido a sua estrutura burocratica esta relacionada ao seu papel
enquanto difusora de normas internacionais. Tendo participado na construcdo de categorias e
as enquadrado em uma agenda especifica, essas instituicbes tendem a disseminar modelos de
comportamento e acdes. Esse papel ocorre em dois momentos distintos: primeiro na criacdo e
promocdo de um modelo a ser seguido, e, apds a aceitacdo por um nimero consideravel de
Estados, na sua disseminagdo, assemelhando um “efeito cascata” (cascade effect)
(FINNEMORE; SIKKINK, 1998, p. 895).

Em cada um desses estagios, como ja apontado por Young (1982, 2009), diferentes
atores e forgas estdo em agdo. Ou, como colocado pelas autoras, mudanga em cada estagio “¢
caracterizada pela atividade de diferentes atores, motivos, e mecanismos de influéncia”
(FINNEMORE; SIKKINK, 1998, p. 895). As principais caracteristicas de mudanca na fase de
emergéncia ou promocao de normas seriam a atuagdo de “empreendedores de normas” (norm
entrepreneurs), geralmente individuos com alguma plataforma organizacional ou institucional
(uma ONG, uma Ol ou alguma empresa) que, por motivos individuais, tentam persuadir e

convencer Estados a aceitarem as normas. Ao serem persuadidos, Estados, Ols e redes de
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advocacia (advocacy networks) passam entdo a disseminar as normas internacionalmente,
buscando atingir um ponto onde o “efeito cascata” ocorre: um ponto onde a norma se torna tao
disseminada que os Estados sdo persuadidos a aceitad-la, por motivos de legitimidade e
reputacao internacional. Estados tendem a procurar a validagdo ou reprovacdo de Ols em
relagdo a normas especificas, considerando-as capazes de discernir entre normas boas ou ruins
(CLAUDE, 1966).

Por Gltimo, na fase de internalizagdo, normas j& ndo mais problematizadas e sim
assumidas como fatos da realidade, aceitadas intersubjetivamente e ndo mais um objeto de
discussdo. Nesse estagio entram em acao atores com funcgdes técnicas, que operacionalizam as
normas em cenarios domésticos: juristas e burocracias sdo alguns dos exemplos (Quadro 6).

Quadro 6 — Quadro de estagios de emergéncia, aceitacao e internalizacdo de normas
internacionais, por atores, motivacées e mecanismos

Emergéncia de normas Aceitacdo de normas Internalizacéo de
normas
Atores Empreendedores de normas e | Estados, Ols e redes de advocacia | Juristas e burocracias.
suas plataformas | internacional.

institucionais/organizacionais
(Ols, ONGSs).

Motivacdes Altruismo, empatia, ideais, Legitimidade, reputacdo, apreco. Conformidade.
comprometimento.

Mecanismos | Persuasdo (Idgico-racional ou | Socializagdo, institucionalizacdo, | Habito,

moral-cognitiva). demonstrag&o. institucionalizac&o.

Fonte: Finnemore e Sikkink (1998, p. 898).

Na concepcdo de Finnemore e Sikkink (1998), portanto, regimes podem ser modificados
de diferentes formas, por diferentes atores e por diferentes motivacbes e mecanismos,
dependendo do estagio em que se encontram as normas internacionais que fazem parte da sua
composicdo. Especificamente, Ols podem atuar na fase de promocdo de normasi®, ao
persuadirem os Estados a aceitarem e discutirem seus termos; na fase de aceitagédo de normas,
ao disseminé-las e darem sua validacdo sobre elas, influenciando na legitimidade, reputagéo e
apreco dos Estados; e na fase de internalizagdo de normas, a partir de seu papel técnico enquanto
burocracia, auxiliando na operacionalizagcdo das normas (FINNEMORE; SIKKINK, 1998;

18 Uma das criticas existentes na literatura sobre esse quadro tedrico construtivista em relacdo a importancia de
Ols enquanto agentes autdnomos é trazida por Acharya (2004). O pesquisador argumenta que as principais analises
construtivistas tendem a atribuir um papel “expansionista” as normas internacionais: por serem inerentemente
“benéficas”, essas normas tenderiam a prevalecer em relagdo a normas “maléficas”, menos justas e eficientes.
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FINNEMORE, 1996). Todas essas atuacOes partem da capacidade de Ols de produzirem
conhecimento e de sistematizarem informacdes, 0 que garante a elas autonomia e influéncia
perante os Estados (BARNETT; FINNEMORE, 1999, 2004).

Finnemore (1996) conclui que analises interpretativistas sdo necessarias para se
entender a complexidade das Relagdes Internacionais, pela sua capacidade de englobar fatores
identitarios e materiais, e por permitirem que se analisem todo o complexo de atores que
participam da formacdo de estruturas sociais e compartilham de valores e normas comuns:
Estados, Organizaces Internacionais e qualquer agente envolvido com a promocdo e
disseminacéo de normas (FINNEMORE, 1996; FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

Em suma, as abordagens interpretativistas das Relagdes Internacionais, ao analisar as
estruturas sociais internacionais, garantem em suas analises um grau de autonomia e agéncia
para as Ols. Tendo sua autonomia delegada por Estados quando da criacdo de sua burocracia
racional e gracas a especializacdo técnica que adquirem, as Ols podem vir a atuar de maneira
inesperada por Estados e outros atores. Nessa perspectiva, essas institui¢des influenciam tanto
a estrutura internacional quanto outros atores internacionais (WENDT, 1987), a partir da
mudanca da estrutura normativa internacional (FINNEMORE, 1996; BARNETT,
FINNEMORE, 1999, 2004; FINNEMORE; SIKKINK, 1998). Portanto, nessas abordagens, as
Ols atuam diretamente na formacdo e eficiéncia de regimes internacionais, por intermédio do
impacto que causam na estrutura social internacional, modificando normas e significados
sociais compartilhados (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986).

4.2 O PAPEL DA ORGANIZACAO INTERNACIONAL PARA MIGRACOES

Tendo apresentado o quadro analitico-conceitual sobre Ols e Regimes Internacionais,
cabe agora investigar propriamente o papel da OIM no regime de migracBes ambientais,
especialmente a partir da sua classificacdo de atores e objetos, do seu estabelecimento de
significados e valores sociais compartilnados por outros atores e pela sua funcdo enquanto
promotora e disseminadora de normas internacionais, segundo os moldes propostos por
Finnemore (1996), Finnemore e Sikkink (1998) e Barnett e Finnemore (1999, 2004).

A exposicao que segue esta baseada em uma investigacéo da atuacdo da OIM em quatro
foruns multilaterais e de normas internacionais acordadas nesses, a saber, 0 Quadro de Sendai,
0 GCM, a Iniciativa Nansen e a AGNU.

O “Quadro de Sendai para a Redugdo de Riscos de Desastres 2015-2030” ¢ um acordo
internacional assinado na cidade de Sendai, no Japéo, e endossado pelos membros das Nagdes
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Unidas no ano de 2015. O acordo tem como objetivo coordenar as agdes dos Estados na
prevencdo e reducdo de riscos de desastres no periodo de 2015-2030, com planos de agdo e
recomendacdes de praticas aos Estados e outros atores internacionais. O Quadro de Sendai
sucedeu o “Quadro de A¢ao de Hyogo 2005-2015”, um acordo internacional prévio que buscou
realizar as mesmas fungdes no periodo de 2005 a 2015 (MCADAM, 2016; OIM, 2018).

O Pacto Global para Migracdo Segura, Ordenada e Regular (GCM) é um acordo
multilateral acertado em Marrakesh, no Marrocos, em 2018. O GCM ¢é o primeiro mecanismo
global acordado por Estados buscando regular as migracdes internacionais de forma holistica,
tratando simultaneamente de migracdes forcadas e voluntarias. Em diversas clausulas, as
migracdes ambientais sdo abordadas dentro de seu texto, que considera que as mudancas
climaticas e desastres ambientais sdo motivadores para o deslocamento forcado de pessoas
(O1M, 2018).

A Iniciativa Nansen sobre Deslocamentos Transfronteirigos Induzidos por Desastres,
criada em 2012 e que cessou suas atividades em 2015, foi um projeto bilateral proposto pelos
governos da Noruega e da Suica para regular e propor uma agenda de protecédo internacional a
deslocados por desastres (JUBILUT et al., 2018). Com um funcionamento de baixo para cima
(bottom-up), a Iniciativa Nansen buscou conscientizar Estados e instituicdes sobre as migragoes
ambientais, atuando regionalmente em diferentes partes do globo e buscando atrair os atores a
atingir um consenso sobre o tema de deslocamento induzido pelas mudangas climaticas
(MCADAM, 2016).

Ao realizar a anélise de contetido de discurso na AGNU, séo fornecidos os instrumentos
necessarios para que se possa compreender a atuacdo de Ols enquanto propositoras de agendas
de discussdo por intermédio das trés categorias de atuacdo apresentadas acima. Ainda mais, a
analise da AGNU permite que se tenha em perspectiva a atuacdo da OIM frente a outros atores
internacionais, sejam Estados ou Ols, e outros elementos normativos-organizacionais existentes
internacionalmente. Essa analise em perspectiva é importante para que Se possa sopesar a
extensdo da atuacdo da OIM, ou seja, para que se possa observar quais os limites dessa atuacao
e qudo internalizadas sdo as normas promovidas e disseminadas por ela.

Esse subcapitulo é dividido em trés subsec@es, focando no segundo argumento dessa
monografia. O primeiro trata da atuacdo da OIM a partir da classificacdo de atores e objetos,
especialmente a partir da difusdo da sua propria classificacdo de migragcdes ambientais, que é a
mais disseminada e utilizada internacionalmente (MCADAM, 2011; MATTAR, 2012). Para
que se tenha em perspectiva o porqué da importancia da classificacdo de migragGes ambientais

da OIM, essa subsecdo inicia-se com uma breve contextualizacdo historica de termos e
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conceitos relativos as migragdes ambientais, cada um com suas limitacbes metodoldgicas e
politicas (DUN; GEMENNE, 2008).

A segunda subsecdo estd voltada para a atuacdo da OIM enquanto propositora de
agendas de discusséo, ou seja, a partir do seu papel em estabelecer significados e valores sociais
compartilhados. Para isso, analisa-se a sua atuagdo dentro da AGNU e os argumentos trazidos
por ela, notando como a organizacao procura persuadir Estados e outros atores a aderirem as
suas agendas a partir de argumentos logico-racionais e de um discurso tecnocratico.

Finaliza-se esse capitulo com uma subsecao voltada ao papel da OIM como promotora
e disseminadora de normas internacionais. Aqui, além da AGNU, sdo analisadas as suas
participacdes em outros trés foruns multilaterais. Essas analises de carater ndo-exaustivo sobre
a participacdo da organizacdo na formulacdo do Quadro de Sendai, do GCM e da Iniciativa
Nansen sdo relevantes pois apresentam como a OIM tem as migra¢fes ambientais como uma
de suas pautas principais. Ao introduzir a discussdo nos dois primeiros, e ao disseminar o
terceiro, a organizagdo acabou por trazer conscientizagdo sobre o tema das migracoes
ambientais internacionalmente, promovendo e disseminando suas normas — passo necessario

para que se atinja o “efeito cascata” apontado por Finnemore e Sikkink (1998).

4.2.1 Classificacdo de atores e objetos

Dun e Gemenne (2008) afirmam que, devido ao nexo complexo entre meio ambiente e
mobilidade humana e pela natureza multicausal desses fluxos migratdrios, qualquer tentativa
de definicdo proposta obrigatoriamente abarcara certos aspectos e ignorara outros (DUN;
GEMENNE, 2008). Para Jane McAdam (2010, 2011), a discussdo sobre algum regime de
migracdes ambientais passa obrigatoriamente por uma fase de aceitacdo consensual de uma
definicdo de migrantes ambientais. Sem um significado explicito e compartilhado sobre o que
compde as migragdes ambientais e que as diferenciem de outras categorias de fluxos
migratorios, tomadores de decisdo e profissionais da area encontrardo dificuldades em
estabelecer planos e estimativas (STOJANOV, 2008; MCADAM, 2011).

A definicdo de migrantes ambientais que € mais amplamente difundida e aceita
internacionalmente, ndo obstante, é a empregada pela Organizacdo Internacional para
Migracdes (MCADAM, 2011; MATTAR, 2012). A OIM propde a seguinte definicao:

Migrantes ambientais sdo pessoas ou grupos de pessoas que, por razdes imperiosas de

mudancas subitas ou progressivas no ambiente que adversamente afetam suas vidas
ou condigBes, sdo obrigadas a deixar suas casas habituais, ou escolhem fazé-lo, seja
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temporaria ou permanentemente, e que se mudam dentro do seu pais ou para o exterior
(OIM, 2007, p. 1).2°

A conceitualizacdo proposta pela OIM define um escopo amplo sobre quem seriam 0s
migrantes ambientais. Sua definicdo abarca tanto eventos climaticos repentinos quanto
graduais, deslocamento interno ou internacional, e migragdes temporarias ou permanentes
(MCADAM; 2011; MATTAR, 2012). Contudo, a partir do uso da expressao “por razoes
imperiosas” (OIM, 2007, p. 1), a organizacdo propde que ndo sejam considerados como
migrantes ambientais pessoas que sdo forgadas a migrarem por um conjunto de fatores onde o
meio ambiente atua como complicante ou acelerador (MATTAR, 2012).

Se considerada a sua prépria categorizacdo das migracGes ambientais enquanto um
fendmeno de “nexo complexo”, conclui-se que a conceitualizacdo dada pela OIM ndo pretende
abranger toda a gama de pessoas afetadas pelas mudancas climaticas, mas sim aqueles a quem
possa se atribuir a razdo de deslocamento tdo somente para as causas ambientais (MCADAM,
2011). E, como consequéncia, ela abre margem para que Estados e outros atores tenham a
premissa de definir quem seriam migrantes ambientais de forma dependente ao contexto —
possibilitando um uso politico de uma definigdo que se propde universal.

Quando convidada a discursar em 6rgdos internacionais, a organiza¢do costuma trazer
sua definicdo, afirmando que sua conceitualizacdo é proposta como uma base para as discussoes
politicas no tema, promovendo um dialogo multilateral e a colaboracdo entre 0s mais diversos
atores para a resolugdo do conflito, entendendo que o tema ¢ “um desafio inédito [que] requer
uma parceria inédita” (OIM, 2009b, p. 12), onde a expertise da organizacdo pode contribuir
para a promoc¢do de solucdes (OIM, 2009a). Essa definicdo esta presente ndo somente em
relatérios técnicos oferecidos pela organizacdo, mas também ¢é visivel na sua participacdo em
féruns multilaterais (MATTAR, 2012; OIM, 2009a, 2009b).

Dentro da Assembleia Geral das Na¢6es Unidas, em 7 de seus 27 discursos a OlM trouxe
adiscussao a sua classificacdo de migrac6es ambientais. Todos esses sete casos ocorreram entre
2005 e 2010, estando presentes, portanto, no inicio da sua participacdo dentro do forum
internacional. Contudo, somente em dois desses casos a organizacdo trouxe a definicdo na
integra, assim como supracitado. Nos outros discursos, a sua classificacdo era perceptivel pela
forma que a OIM enquadrava as migragdes ambientais: fendmenos multicausais, com desastres

repentinos ou progressivos, ocorrendo temporaria ou permanentemente, e com fluxos

19 Tradugéo do autor. No original: “environmental migrants are persons or groups of persons who, for compelling
reasons of sudden or progressive changes in the environment that adversely affect their lives or living conditions,
are obliged to leave their habitual homes, or choose to do so, either temporarily or permanently, and who move
either within their country or abroad” (OIM, 2007, p. 1).
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domeésticos e internacionais (ONU, 2019). Consequentemente, pode-se afirmar que a definigdo
proposta pela organizagéo esteve presente em todos esses discursos.

Tabela 4 — Atores e seus discursos sobre categorizaces de migracdes ambientais na Assembleia
Geral das Nac6es Unidas (1997-2017)

Ator NUmero de discursos em NUmero de discursos
valores absolutos em valores

proporcionais

Organizacdo Internacional para Migragoes 7 25,9% de 27 discursos.
Ilhas Marshall 1 16,6% de 6 discursos.
Relator Especial sobre Direitos Humanos de Migrantes | 1 50% de 2 discursos.

Fonte: Elaborado pelo autor (2019). Dados brutos obtidos de ONU (2019).

Além da OIM, somente outros dois atores internacionais realizaram ao menos um
discurso sobre defini¢cbes em relacdo as migracGes ambientais. Sdo esses as Ilhas Marshall, um
dos SIDS, e um representante do secretariado da ONU (o Relator Especial sobre Direitos
Humanos de Migrantes). Ambos realizaram um discurso apenas. O primeiro trouxe ao debate
a defini¢do de “refugiados ecologicos”, proposta pelo entdo Presidente das Ilhas Marshall,
Kessai Note, que buscou com essa definicdo fazer um apelo moral para que Estados aderissem
as medidas de mitigacdo as mudancas climaticas globalmente (CORNELOUP; MOL, 2014). Ja
no caso do Relator Especial, sua discussdo sobre conceito estava relacionada a defini¢do
classica de refugiados; na ocasido, o autor do discurso defendeu que seria possivel encaixar
migrantes ambientais na definicdo classica de refugiado quando pudesse ser comprovado que o
deslocamento estava ocorrendo por perseguicdo estatal devido a falha de enfrentamento as
mudancas climaticas (ONU, 2019).

No caso da OIM, embora o enquadramento das migracfes ambientais relacionado com
a sua definicdo fosse perceptivel em todos os sete casos, nos cinco discursos onde o conceito
ficou implicito em sua fala uma tendéncia foi observada. Em cada um desses, o enfoque era
dado para alguma das caracteristicas de sua definicdo, mais diretamente relacionada com a
agenda que estava sendo proposta nos discursos (ONU, 2019).

Por exemplo, em fevereiro de 2008, as agendas que a organizagdo buscava empregar
com sua fala foram identificadas como relacionadas 1) as capacidades de adaptacdo dos Estados
e 2) com a necessidade de avancar o conhecimento epistémico e técnico sobre as migracoes
ambientais. Nessa esteira, quando desenvolvendo sua definicdo no discurso, focou-se
primeiramente na existéncia de desastres ambientais progressivos, onde as medidas de
adaptacdo podem ser melhor utilizadas como mecanismos de enfrentamento as mudancas

climéticas e de prevencdo dos fluxos migratérios ambientais (OIM, 2009a; IPCC, 2018;
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RIGAUD et al, 2018). J& para a segunda agenda empregada, onde a OIM solicita aos Estados e
as Ols que avancem as pesquisas e capacidades tecnicas em relacdo ao deslocamento ambiental,
a organizacao enfatiza o aspecto multicausal desses fluxos migratérios, o qual sem um corpo
técnico capacitado ndo poderia se distinguir as causas ambientais das outras motivacoes para o
deslocamento (ONU, 2019). Vale ainda ressaltar que, nessa mesma fala, a OIM coloca-se como
uma autoridade no assunto devido ao seu corpo técnico especializado, afirmando estar disposta
a cooperar com os Estados para que as migracdes ambientais sejam melhor estudadas e
governadas.

N&o s6 nas Nacbes Unidas pode-se perceber a difuséo, pela OIM, da sua categorizacéo
de migrantes ambientais. A propria organizacao afirma que, quando convidada a discursar sobre
0 tema, ela enfatiza a sua definicdo como uma base para que se possam atingir resultados
politicos (OIM, 2009b). Um exemplo claro disso pode ser percebido no Quadro de Sendai:
quando convidada a discursar, a organizacdo trouxe as migracGes ambientais a discussdo,
introduzindo clausulas onde antes ndo havia a previsdo. Cabe apontar que o Quadro de Sendai
é voltado especificamente para questOes relativas a desastres ambientais e, por isso, a definicdo
da OIM foi enquadrada de forma distinta, dando maior enfoque a questdes de resiliéncia
humana do que em sua definicdo mais geral, supracitada. Como afirma Pacifico (2012), a forma
gue um tema é enquadrado internacionalmente tem impacto na aceitacdo pelos Estados e, assim,
uma definicdo melhor relacionada com as discussdes especificas de um forum multilateral traz
mais chances que a organizacdo sera melhor sucedida.

Dessa forma, como informa Guadagno (2016, p. 31), no Quadro de Sendai, “a
categorizacao de questdes de mobilidade humana nas cinco areas propostas no Quadro emergiu
em parte devido aos esforcos de defesa feitos pela OIM e seus parceiros na construgdo da
Conferéncia de Sendai, e tem sido utilizada repetidamente”. Embora o resultado no documento
final ndo reproduza de forma completa a definicdo da organizacdo, é possivel de se perceber
algumas das caracteristicas, como o uso da expressao “desastres recorrentes e desastres de inicio
lento” (UNITED NATIONS INTERNATIONAL STRATEGY FOR DISASTER
REDUCTION — UNISDR, 2015, p. 4) como causadores do deslocamento humano.

Ainda, é valido de discutir porque ha esse esforco, vindo da OIM, de promover uma
definicdo que se propde base para as discussdes politicas. Alguns motivos podem ser
levantados. Um desses é o de que, como apontado por Dun e Gemenne (2008) e McAdam
(2010, 2011), qualguer mecanismo ou acordo formal s6 passara a existir apds o acordo entre
atores internacionais de uma defini¢do Unica e consensual, sem a qual as migracdes ambientais

continuardo a ser entendidas como fendmenos complexos e multicausais, sem perspectivas de
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que sejam estabelecidas medidas politicas comuns (STOJANOV, 2008). Dessa forma,
propondo e difundido um conceito préprio, a OIM estaria estabelecendo as bases para que
acordos politicos fossem possiveis, muito embora a propria organizacdo afirma que sua
definicdo ndo tem papel normativo e ndo tem vinculacgdo juridica, sendo somente uma proposta
de categorizagao (OIM, 2014).

Derivado dessa discussdo, outro impacto da proposicao dessa definigdo comum é de
que, uma vez consensual e intersubjetiva, a legitimidade internacional da OIM seria aumentada,
nos moldes propostos por Barnett e Finnemore (1999, 2004). Sendo considerada uma Ol técnica
e com foco operacional (BETTS, 2011), uma definicdo prépria trariaa OlM ao centro do debate
politico internacional. Assim, sua definicdo daria os moldes e o enquadramento politico que
balizariam as discussdes internacionais — uma forma de atuacao autbnoma da organizacao. Essa
questdo é de especial relevancia se forem levadas em consideragéo as contribuicdes de Pacifico
(2012), no que tange as afirmagdes da autora de que, em determinados casos, 0s regimes
comecam a ser formalizados a partir da atuacdo de uma Ol, por intermédio de seus papeis
organizacionais e de incentivos a cooperacdo internacional. Nesse caso, a proposicdo de uma
definicdo comum pode ser encarada como incentivo a cooperacao internacional por facilitar as
discussdes em torno de um enquadramento comum e, assim, diminuir os custos de transagéo na
formagéo desse regime (KEOHANE, 1984; YOUNG, 2009).

Uma ultima motivacdo que deve ser apontada para que a OIM intente difundir sua
definicdo é relacionado com a sua estrutura técnica e com o seu corpo técnico especializado em
migracdes ambientais. As migracdes ambientais, por serem apenas recentemente um tépico de
discussdo politica internacional, ainda sdo escassamente estudadas e governadas pelos Estados
(MCADAM, 2011; GEMENNE; BLOCHER, 2017). A OIM, ao contrério, ja afirma estar
atuando desde 1990 nessa area, tendo publicacdes voltadas para 0 nexo entre meio ambiente e
mobilidade humana ja ha trés décadas (OIM, 2009a, 2009b, 2014). Ao possuir um corpo técnico
especializado, materializado em uma divisdo especifica de migragdes ambientais, a OIM
apresenta-se como necessaria aos Estados (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986; BARNETT;
FINNEMORE, 1999). A proposi¢do de uma definicdo propria é, assim, resultado da sua

autoridade no tema e da legitimidade que deriva de seu corpo técnico.

4.2.2 Estabelecimento de significados sociais compartilhados

Como notado por Barnett e Finnemore (1999), uma atuacdo de Ols que ¢é

interrelacionada com a proposicdo de classificagOes e categorias € aquela de estabelecimento
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de significados e valores sociais compartilhados pelos atores. Ambas acabam por moldar e
enquadrar algum tema internacionalmente, estabelecendo em um respectivo topico um espectro
de agéncia (ou seja, determinando quem deve e quem nao deve atuar), um enquadramento em
relacdo a outros temas (ou seja, como o tema € inserido internacionalmente em relacdo a outras
esferas de discussdo), e qual devem ser as instancias politico-institucionais a lidarem com o
assunto (ou seja, em quais Orgdos deve ser discutidos, quais organizacOes e instituicGes
possuirdo capacidade de coordenacdo e quais medidas sdo aceitaveis) (BARNETT;
FINNEMORE, 1999, 2004).

Da mesma forma que em relacdo a difusdo de uma categorizacao de sujeitos e objetos,
0 estabelecimento de significados sociais compartilhados também decorre do corpo técnico e
burocratico das Ols. Possuindo um corpo técnico especializado, essas organiza¢des tem uma
acao legitimada internacionalmente, o que permite que consigam influenciar e persuadir
Estados a adentrarem suas agendas de discussdo. Isso ocorre especialmente pelo uso de
discursos e retoricas ldgico-racionais, trazendo informac6es técnicas e com proposicles que
aumentariam as utilidades dos Estados, e também por argumentos morais-cognitivos, onde sdo
feitos apelos para que os Estados adentrem as agendas por ser a decisdo mais correta e moral a
ser tomada (FINNEMORE; SIKKINK, 1998). No caso da OIM, a primeira retorica é mais
comum, notadamente por deter um corpo técnico especializado em uma area recente de
discussdo politica internacional que sdo as migracdes ambientais, mas também pela sua
legitimidade de atuacdo que € derivada da sua caracterizacdo como uma agéncia operacional e
tecnocréatica (BETTS, 2011; MCADAM, 2011). Contudo, também sdo percebidas situacdes
onde séo realizados discursos de cunho moral, principalmente quando busca se trazer Estados
a internalizarem normas internacionais ou cumprirem as metas de mitigacdo e adaptacdo de
mecanismos relacionados as mudancas climaticas.

A melhor forma de se analisar esse estabelecimento de valores e significados
compartilhados, em casos onde ainda ndo ha um regime formalizado e normas especificas a
serem analisadas, é a partir do enquadramento que a Ol propde para o tema em seus discursos.
No caso especifico da OIM nas instancias relativas as migragdes ambientais, pode-se analisar
essa questdo em relacdo a proposicao de agendas de discussao e de acdo na AGNU, a partir de
uma analise de contetdo de discursos. Ao se identificar essas agendas, pode-se investigar 0s
moldes que a instituicdo pretende dar as migracdes ambientais internacionalmente.

Antes de adentrar na discussdo especifica sobre o papel da OIM como propositora de
agendas na AGNU, cumpre apontar alguns dados sobre a participagdo da OIM relativa as

migragOes ambientais dentro do drgdo entre 1997 e 2017. Como ja notado anteriormente, a OlM
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foi a maior propositora das discussfes no periodo analisado, tendo realizado um total de 27
discursos ao longo dos 20 anos, representando mais de 9% do total de discursos feitos. A maior
parte dos seus discursos foram concentrados na ultima metade dos anos analisados: até 2006, a
organizagdo somente tinha realizado duas falas referentes as migracGes ambientais. Entre 2007
e 2017, ao contrério, foram realizados 25 discursos, um aumento significativo (Gréfico 3).

Gréfico 5 — Discursos realizados sobre migracdes ambientais pela Organizacdo Internacional para Migrac@se na
Assembleia Geral da ONU (1997-2017)
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Fonte: elaborado pelo autor. Dados brutos obtidos de ONU (2019).

Nesses discursos, o enquadramento comum que é dado pela organizacao € derivado de
sua definicdo de migrac6es ambientais, marcada por ser ampla e geral. Segundo a OIM (2014),
sua categorizacdo busca enquadrar e estabelecer as migragdes ambientais assim como elas se
comportam no mundo real: de forma complexa e multicausal. A sua definicao serviria, assim,
para guiar o debate politico e epistémico internacional. Ela ainda traz que seu enquadramento
nédo propde que as migracdes ambientais sejam necessariamente boas ou ruins, mas sim que 0
impacto delas depende do manejo e governanca realizados pelos Estados e organizagdes. Se
bem organizada e orientada, as migra¢fes ambientais possuem um potencial papel positivo
(OIM, 2009a, 2009b, 2014; ONU, 2019).
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Nessa discusséo, vale salientar trés areas de atuagdo onde a OIM participa propondo
agendas e, assim, estabelecendo significados e valores sociais compartilhados. A primeira delas
estd relacionada a comunidade epistémica internacional e as criticas relacionadas a
conceitualizacdo e as estimativas sobre migracfes ambientais. Enquanto ainda ndo ha uma
defini¢do consensual e dados técnicos sobre os fluxos migratorios — tendo em vista que somente
recentemente o tema entrou na discussao internacional e, portanto, tem recebido atengéo e
monitoramento — a Ol afirma existir uma “lacuna de dados” (data gap). Destarte, ela se propde
a lidar e resolver esse problema de dados e informaces, declarando ter um interesse ativo nessa
questdo (OIM, 2014). Essa atuacdo decorre especialmente das suas atividades de compéndio e
acompanhamento de diferentes trabalhos empiricos e analiticos da comunidade académica
internacional (OIM, 2009b, 2019a), da criacdo de portais e plataformas de acesso publico e, em
alguns casos, restrito a 6rgdos publicos, que buscam sistematizar dados e monitoramentos sobre
os fluxos migratdrios (OIM, 2014) e, por fim, da publicacdo propria de relatorios técnicos sobre
as migragOes ambientais (OIM, 2009a, 2014). Ao realizar essas atividades, a OIM influencia e
coordena esforgos da comunidade epistémica internacional, 0 que acaba tendo impacto na
academia e, consequentemente, no regime internacional (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986).

A segunda area de atuacdo da OIM onde ela acaba por estabelecer significados sociais
compartilhados esta em suas atividades operacionais nos Estados, nas entidades subnacionais
ou, em alguns casos, em questdes regionais. Sendo reconhecida como uma Ol com forte papel
operacional, a organizacdo costuma atuar diretamente com os Estados recomendando medidas
de atuacdo e, assim, influenciando na forma que os Estados lidam e encaram as migracdes
ambientais. Um exemplo esta relacionado com questfes relativas a prevencdo e reducdo de
riscos de desastres onde, quando convidada a auxiliar os Estados, a OIM traz as questdes
relativas ao deslocamento forgado por questdes ambientais e sugere medidas de adaptacdo e
mitigacdo para que Estados consigam lidar positivamente com os fluxos migratérios (OIM,
2009a, 2014; IONESCO, 2019).

A terceira e Ultima area de atuacéo € derivada de seu trabalho politico de conscientizagao
do nexo entre meio ambiente e mobilidade humana e da introdugéo do tema na seara de
discussdo internacional, quando convidada a discursar multilateralmente sobre temas de
migragOes internacionais (OIM, 2014). Em um relatorio da organizagao, ela afirma que “ao
participar em foruns globais, a OIM traz para a discussao as necessidades dos migrantes e de
seus Estados-membros”. No relatorio, continua-se afirmando que “o reconhecimento politico
internacional, em contrapartida, facilita a capacidade da OIM de intervir concretamente no

campo e de implementar projetos” (OIM, 2014, p. 49).
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Esse trabalho de conscientizacdo pode ser identificado dentro da AGNU. No intervalo
entre 1997 e 2017, a OIM realizou mais discursos do que qualquer outro ator; além disso, em
82%2° desses casos, a OIM foi a Unica a realizar algum discurso sobre migragdes ambientais
nas sessdes em que participou, mostrando o interesse da instituicdo em conscientizar os Estados
e introduzir o topico onde ele ndo é debatido (OIM, 2009a, 2014; ONU, 2019).

Gréafico 6- Discursos sobre migrac6es ambientais realizados pela OIM divididos pelo total de sessdes e seus
respectivos temas

A

= Desenvolvimento sustentavel = Assisténcia humanitaria/alivio de desastres
Relatérios do ACNUR Plenéaria geral

= Habitacdo = Trafico de Pessoas

= Conferénicas socioecondmicas = Direitos Humanos

= Mudancas climaticas

Fonte: elaborado pelo autor. Dados brutos obtidos de ONU (2019).

Em relacdo as sessbes (Grafico 4), pode-se perceber um interesse da organizacdo de
introduzir as migragBes ambientais dentro de diferentes enquadramentos tematicos. De forma
principal, destaca-se questdes relativas ao meio ambiente (9 das 27 sessdes), a prevencdo e
alivio de desastres (7 das 27 sessdes) e especificas sobre migracdes internacionais (4 das 27
sessOes). Além dessas citadas, a OlIM ainda debateu as migracGes ambientais em outras sessGes
de distintos temas, dando suporte a afirmacdo da organizacdao de que ela se propde debater
migracdes em foruns de clima e de trazer “uma lente ambiental nas discussdes politicas sobre

migragoes” (OIM, 2014, p. 49).

20 Em 22 dos 27 discursos realizados pela OIM, somente ela discutiu as migragdes ambientais na sessdo. Somente
em cinco ocasifes outros atores também debateram a tematica na mesma sessao. Esses dados brutos podem ser
conferidos no Apéndice A dessa monografia.
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Ja relativo as agendas politicas propostas pela OIM, em 17 de seus 27 discursos? (ou
seja, em 62,9% dos casos) pode ser identificado uma agenda politica de acdo e de discussao
clara (ONU, 2019). Cumpre retomar aqui que, de forma geral, apenas 27% dos 291 discursos
identificados propunham uma agenda politica e, mesmo se comparada com os SIDS, os Estados
com o maior nimero de proposicdes de agendas em seus discursos (37 de 65 discursos, ou 56%
do total), a OIM foi a maior propositora de agendas na AGNU (Tabela 3). Dentre as Ols,
somente a OIM prop0s agendas de discussao e acdo, o que da suporte a afirmacdo de McAdam
(2011) de que a OIM pode vir a tomar um papel centralizador no regime internacional de
migragOes ambientais, de forma semelhante a exercida pelo ACNUR no regime internacional
de refagio. Ainda mais, conforme apontado por Pacifico (2012), em alguns casos a atuacdo de
uma Ol como coordenadora e centralizadora das atividades dos Estados € um dos passos iniciais
para a criacao de um regime internacional

Dentre as agendas propostas pela OIM, podem ser sistematizadas aqui cinco dessas, que
encopassam as nuances das proposi¢des de maneiras de lidar com migragdes ambientais
propostas pela organizacdo. Sao essas: 1) a abordagem interagéncia ou abordagem cluster; 2)
as agendas epistémicas; 3) as agendas relacionadas a mitigacdo do clima; 4) as agendas
relacionadas a adaptacdo as mudancas climaticas; e 5) as agendas de conscientizacdo politica
internacional em relacdo as migracdes ambientais. Os pardgrafos a seguir descrevem essas
agendas tal qual propostas pela OIM.

A primeira dessas agendas, presentes desde o inicio da participacdo da OIM na AGNU,
relaciona-se as abordagens interagéncias para as migracdes internacionais e domeésticas,
também denominada como abordagem cluster. A OIM defende que uma das formas de lidar
com as migrac6es ambientais é de dividir as responsabilidades e o papeis organizacionais em
diferentes agéncias, cada uma com um conjunto respectivo de atribuicdes. No caso das
migracdes internacionais, em algumas ocasides, a OIM defendeu que a organizacao ficasse
responsavel pelo manejo e pela governanca relacionado as migragcGes ambientais, enquanto o
ACNUR voltaria sua atencdo a deslocados for¢ados por conflito ou por alguma das causas
previstas na Convencdo de Genebra de 1951. Embora proposta como uma solugéo positiva, a
prépria OIM nota em seus discursos como a abordagem cluster é paliativa e temporaria, ndo
fornecendo solucdes de longo prazo para as migragcdes ambientais, o que tambem é uma das
criticas da literatura académica sobre o tema (BETTS, 2011; MCADAM, 2011)

21 E valido de se ressaltar que, em alguns casos, o tempo que é fornecido para que Ols e membros observadores
facam discursos € limitado em poucos minutos, o que pode dar indicativos de que a OIM nédo propds agendas em
alguns desses discursos por ndo ter a oportunidade de desenvolver seus argumentos.
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Conquanto a comunidade epistémica, as propostas de agendas da OIM passam
principalmente pela necessidade de que uma terminologia de migragdes ambientais seja aceita
consensualmente no S1 e também pela falta de pesquisas técnicas e académicas sobre a tematica.
A primeira agenda, relacionada a terminologia, mostra a interrelacdo entre a classificacdo de
atores e o estabelecimento de agendas pelas Ols, assim como proposto por Barnett e Finnemore
(1999, 2004). Ja o apelo para que sejam feitas maiores investigac@es e analises técnicas sobre
migracdes ambientais antes de que seja formalizado um regime de protecdo pode ser justificado
pelo corpo técnico especializado da OIM no assunto, sendo essa a fonte de sua legitimidade e
autoridade internacional (KRATOCHWILL; RUGGIE, 1986; MCADAM, 2011).

As agendas a partir da mitigacdo e de adaptacdo as mudancas climéticas foram as mais
visiveis no periodo analisado, embora tenha ocorrido uma modifica¢do na postura da OIM na
segunda metade para o final dos anos 2000. Inicialmente, as propostas de mitigacdo estavam
mais presentes nos discursos da OIM, pelos quais a organizacao fazia apelos para que Estados
diminuissem sua emissdo de GEEs e cumprissem suas metas internacionais de reducdo de
impactos ambientais. A partir de 2007 e ainda mais a partir de 2012, esse enfoque passou a ser
dado para as medidas de adaptacdo, especialmente relacionadas a prevencao e diminuicéo de
riscos de desastres, e também relacionadas as migracGes ambientais enquanto um mecanismo
adaptativo. Essa mudanca pode ser atribuida a propria alteracdo das discussdes politicas
internacionais relativas as mudancas climaticas. A partir de 2007, temas de adaptacdo
adentraram mais ativamente no regime internacional do clima, muito devido a percepcéo de
que os esforcos de mitigacdo foram insuficientes, e, assim, adaptacdo comecou a ser
considerada e discutir internacionalmente (WARNER, 2012; HALL; PERSSON, 2018).

A Ultima das agendas propostas pela OIM ¢ a de conscientizacdo politica internacional
em relacdo as migracGes ambientais. Em seus discursos, a organizacao fazia apelos para que
Estados comecassem a tomar medidas em relacdo a deslocamentos ambientais.
Alternativamente, em determinadas ocasides a Ol propunha que 0s atores presentes na sesséo
levassem as discussdes sobre migragdes ambientais a outros féruns multilaterais — como, por
exemplo, no caso da Declaracdo de Nova lorque, do Quadro de Sendai, do CAF e da COP-21
(ONU, 2019). Essa atuagdo de conscientizagdo e de introducdo das migragdes ambientais em
normas internacionais € um dos interesses declarados da OIM em seus relatérios técnicos (OIM,
2009a, 2014).

Para fazer com que essas agendas sejam difundidas e aceitas pelos Estados, é comum
em seus discursos 0 uso de argumentos técnicos e de retdricas marcadamente tecnocraticas

como tentativas de convencimento aos Estados. Citando relatorios técnicos e outros argumentos
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I6gico-racionais, a instituicdo exerce seu poder ao tentar persuadir os Estados a aderirem as
agendas propostas por ela ao enquadra-las como maximizadoras das utilidades dos Estados; em
certas situacbes, contudo, seus discursos também fazem uso de retoricas moralistas,
persuadindo os Estados através da manipulacdo de cognicGes em relacdo a suas atitudes,
comportamentos e preferéncias (FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

Exemplos relacionados a esses argumentos técnicos e do uso de uma retérica légica-
racional podem ser identificados no uso comum de relatorios técnicos, sejam proprios, do IPCC
ou do IDMC, todos atribuidos como legitimadores dos seus discursos. Relacionado a esses,
também foi comum em suas proposicdes a ideia de que ainda h& a necessidade de maiores
pesquisas e conhecimentos técnicos no assunto antes que sejam tomadas medidas e formados
acordos multilaterais, o que € diretamente relacionado na autoridade e legitimidade da OIM
devido ao seu dominio técnico especializado no tema das migra¢cdes ambientais (OIM, 2014;
IONESCO, 2019).

J& quanto a discursos com retoricas maximizadores das utilidades dos Estados, o maior
exemplo € o discurso realizado na Plenaria Geral de 19 de setembro de 2016, logo apés a entrada
oficial da OIM no sistema ONU. Nessa ocasido, a Ol defendeu seu alto custo beneficio ao lidar
com as migrac¢0es internacionais onde, de um or¢camento da ONU de $1,5 bilhGes anuais, a OIM
somente contaria com $50 milhGes e ainda assim seria capaz de lidar com uma gama de questdes
relativas as migracOes internacionais de forma efetiva e rpida (ONU, 2019).

Por fim, uma ultima agenda que, embora ndo explicita pode ser inferida, é relacionada
a proposicdo da OIM de que o regime internacional de refigio ndo seja expandido para
comportar os migrantes ambientais. Embora n&o declarada nos discursos na AGNU, em outras
ocasides a Ol propdem essa questdo de forma clara. Dina lonesco (2019), chefe da Divisdo de
Migracdo, Meio Ambiente e Mudancas Climéticas da OIM(/OM’s Migration, Environment and
Climate Change Division) afirma que ha distingbes claras entre refugiados e migrantes
ambientais, como, por exemplo, o carater voluntario de alguns fluxos migratorios e o fato da
maior parte dos deslocados ambientais serem domésticos, onde a expansdo do regime nédo
resolveria o problema. Além disso, ela argumenta que ja existem uma série de mecanismos para
lidar com as migra¢Ges ambientais, tanto na esfera ambiental (adaptacdo e mitigacdo), na esfera
de migrages internacionais (a Declaracdo de Nova lorque e 0 GCM) e na esfera de direito
humanitario e assisténcia humanitaria.

Como conclusdo, traz-se que a OIM procura atuar como uma instrutora ativa (active
teacher) (FINNEMORE, 1996) dos Estados ao propor agendas de discussdo epistémicas e

politicas a serem seguidas por eles. Ao enquadrar as migragdes ambientais dentro das esferas
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relacionadas as migracdes internacionais e de mudangas climaticas, e principalmente ao
recomendar que nao seja expandido a classificagdo de reflgio para que encopasse as migragdes
ambientais, a Ol acaba influenciando os interesses dos Estados e na sua tomada de decisdo em
relacdo a essa area das Relacdes Internacionais, a partir de uma atividade autdbnoma e pelo

estabelecimento de valores e significados sociais compartilhados.

4.2.3 A disseminacao de normas internacionais

Organizacdes Internacionais séo consideradas, nas teorias construtivistas, como atores
com relevantes papeis em relagdo as normas internacionais. Embora com uma limitada
capacidade de persuasdo, uma vez que ndo possuem recursos materiais para obrigar Estados a
internalizarem normas, suas constituicdes enquanto burocracias autbnomas lhes permitem que
atuam internacionalmente promovendo e disseminando normas internacionais, ou seja,
trazendo determinado tema a discussdo ou difundindo esse tema para outros atores
(FINNEMORE; SIKKINK, 1998; BARNETT; FINNEMORE, 1999, 2004). Especificamente
em relacdo a OIM, pode-se analisar a sua atuacdo enquanto promotora e disseminadora de
normas internacionais em distintos 6rgdos multilaterais, como, por exemplo, na Assembleia
Geral das NagOes Unidas, no Quadro de Sendai, na Iniciativa Nansen e no Pacto Global para
Migragéo.

Na AGNU, a OIM atrelava a seus discursos normas internacionais, tanto aquelas que
ainda estavam em processo de construcdo quanto as ja disseminadas e internalizadas pelos
Estados. Em relacdo as primeiras, € valido notar como a organizacao costumava fazer apelos
para que os Estados participassem em seu processo de formulacédo e as ratificassem — o que
levaria ao “efeito cascata” (FINNEMORE; SIKKINK, 1998) — e também defender que as
migracdes ambientais fossem discutidas em suas clausulas.

Ja relativo as normas internacionais ja disseminadas, a participacdo da instituicdo era
ora de incentivar a sua internalizagcdo ou cumprimento pelos Estados (especialmente marcos
normativos de mitigacdo climética), ora de utiliza-las como instrumentos legitimadores para
seus argumentos. Por exemplo, quando sua agenda proposta era de mitigacdo, atrelava-se o
discurso ao Protocolo de Quioto; quando de adaptacdo, ao CAF e a COP-21; e, quando de
prevencdo e de diminuicao de risco de desastres, citava-se as plataformas de Hyogo e de Sendai
(ONU, 2019).

Contudo, para que seja possivel observar a atuacdo da OIM enquanto promotora e

disseminadora de normas internacionais, mostra-se necessario ampliar o escopo de analise para
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além da AGNU. Isso porque, além do sistema onusiano, a OIM participou ativamente de foruns
internacionais, introduzindo as migragdes ambientais na seara de discussédo quando convidada
a realizar algum discurso (OIM, 2014). E, uma vez bem-sucedida a sua participacdo nesses
foruns, a organizacdo disseminava, através de relatorios técnicos e de seus discursos em outros
orgdos multilaterais, as normas internacionais com provisdes sobre migracdes ambientais
(GUADAGNO, 2016; OIM, 2018; ONU, 2019).

Um desses exemplos pode ser ilustrado a partir de uma analise do Quadro de Sendai.
Como ja apontado, o Quadro de Sendai é um acordo internacional organizado para coordenar
as acOes de Estados e outros atores em relacdo a prevencao e resiliéncia a desastres no intersticio
de 2015-2030 (OIM, 2018). Quando do inicio das suas negociac@es internacionais, ndo havia
nenhuma previsdo de clausula ou mesmo citacdo ao deslocamento induzido pelos desastres
ambientais (GUADAGNO, 2016). Ja o acordo internacional concertado a partir dessas
negociacBes trouxe uma maior atencao as questdes de mobilidade humana, seja considerando
que o deslocamento careceria de ser reduzido e prevenido da melhor forma possivel, seja
propondo que a migracdo ambiental deveria ser encarada como um potencial mecanismo de
adaptacdo aos desastres (UNISDR, 2015).

Na esteira que levou ao acordo de Sendai, a OIM ndo sO introduziu o topico de
migracOes ambientais na discussdo através de negociacles e discursos, como ainda participou
na escrita e formulagdo da norma, introduzindo diversas clausulas sobre o impacto de desastres
na mobilidade humana (GUADANGO, 2016; OIM, 2018). Em relatérios técnicos produzidos
no periodo, a organizagdo trazia como necessaria a inclusdao das migracdes ambientais em
mecanismos internacionais sobre desastres ambientais (OIM, 2009a, 2014). Ademais, na
prépria AGNU a OIM buscava influenciar os Estados a incluirem os deslocamentos ambientais
dentro da discussdo que levaria ao Quadro de Sendai. Em uma ocasido, a organizacdo afirmou
que “esses movimentos migratOrios [ambientais] ndo s6 merecem uma resposta imediata e
coordenada no curto e médio prazo, como também devem ser consideradas de forma completa
dentro do Quadro de Hyogo”?? (ONU, 2019). O Quadro de Hyogo foi 0 antecessor do Quadro
de Sendai e ndo incluia as migracdes ambientais em suas considera¢fes (OIM, 2018). Essa
mudanca pode ser atribuida em parte pela atuacdo da OIM enquanto promotora das migragdes
ambientais dentro dessa norma internacional, ou, como trazido por Guadagno (2016, p. 31),

pelos “esforcos de defesa da OIM e de seus parceiros na constru¢do do Quadro de Sendai”.

22 No original: “[...] such migration movements not only deserve a prompt, coordinated response in the short and
medium term, but that they also must be fully taken into account within the Hyogo Framework™. Discurso realizado
no 52° encontro da plenaria, em 14 de novembro de 2005, sessdo A/60/PV.52 (ONU, 2019).
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Enquanto que no caso de Sendai a OIM tenha atuado como promotora dessas normas
internacionais, ha de se analisar agora um caso ilustrativo onde a organizacao tenha atuado
como disseminadora e difusora de principios normativos: o caso da Iniciativa Nansen (2012-
2015). Por intermédio de propostas e recomendac0es, a Iniciativa Nansen, um projeto bilateral
entre Noruega e Suica que depois foi exportada a outros atores internacionais, foi planejada e
coordenada para trazer conscientizagdo aos Estados da necessidade de se governar as migracoes
ambientais, especialmente devido as mudancas climaticas e 0 aumento de desastres ambientais
(MCADAM, 2016; JUBILUT et al., 2018).

Como resultado de seus esforcos de coordenacdo de préaticas dos Estados em relacdo as
migracdes ambientais, a Iniciativa Nansen produziu uma agenda de recomendac0es para serem
internalizadas pelos Estados — a Agenda de Protecdo a Iniciativa Nansen (MCADAM, 2016).
Essas recomendacBGes baseavam-se na mesma prerrogativa presente na agenda da OIM
defendida na AGNU, ou seja, de que ja existem mecanismos de mitigacdo, adaptacdo e
resiliéncia no Sl para que as migragdes ambientais sejam governadas pelos atores
internacionais. A constru¢do de um mecanismo proprio como um protocolo global, ou a
insercdo das migracGes ambientais dentro do regime de refgio, seria dispensavel e ineficiente,
uma vez que o deslocamento ambiental deveria ser considerado em suas perspectivas locais e
regionais (MCADAM, 2016; OIM, 2018).

A Agenda Nansen encontrou repercussdo no Sl, tendo sido endossada por mais de 100
Estados quando da sua concepcdo (OIM, 2018). Em seu periodo de disseminacao, a Iniciativa
Nansen foi responsavel por trazer conscientizacdo e alavancar debates em temas relativos as
migrag0es ambientais internacionalmente (GUADAGNO, 2016; MCADAM, 2016). Embora
ndo tenha tido uma parte fundamental na promocéo dessas normas, sendo o projeto bilateral
entre os governos da Noruega e Suica, a OIM, em conjunto com 0 ACNUR, foram responsaveis
por disseminar sua agenda internacionalmente (MCADAM, 2016). Essa difusdo aconteceu pela
atribuicdo de legitimidade das Ols & norma. Sendo consideradas as duas principais agéncias
internacionais no campo de migrac6es internacionais, e tendo um corpo técnico especializado
que as capacitam como autoridades no assunto, ao trazerem a Iniciativa Nansen em seus
relatérios técnicos (OIM, 2018) e em discursos (IONESCO, 2019; ONU, 2019), ambas as Ols
participaram na difuséo e disseminacao dessas normas internacionais.

Ja em relacdo ao Pacto Global de Migracéo, a atuacdo da OIM e identificavel tanto na
promocdo quanto na disseminacgdo da norma internacional. Embora o GCM ainda néo tenha
entrado em atividade devido a recusa e retirada de determinados Estados de suas negociagoes

(como, por exemplo, os Estados e o Brasil), o Pacto é proposto como um acordo internacional
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inovador, sendo o primeiro acordo multilateral sobre migragdes internacionais (O1M, 2019b).
Resultado direto da Declaracdo de Nova lorque, o acordo traz varias mengdes as migracoes
ambientais, considerando desastres ambientais e mudancas climaticas como motivadores de
migracdes forcadas (OIM, 2018, 2019b).

Sendo uma agéncia oficial da ONU desde 2016 (ONU, 2016), a OIM foi encarregada
em coordenar as negociagdes que levariam a elaboracdo do Pacto, oferecendo sua expertise
técnica e politica para os Estados quando requisitada. Para isso, a organizacao foi convidada a
produzir e difundir relatérios técnicos sobre migracdes ambientais e a sugerir areas tematicas
de discussdes tanto técnicas quanto politicas?®.

Tendo incumbida de coordenar e organizar as negociagoes, a OlM teve sua legitimidade
reconhecida e delegada pelos Estados, obtendo a oportunidade de agir autonomamente. Dentre
as areas tematicas sugeridas pela organizacdo para discussdo, estavam presentes questdes
relativas as migracdes ambientais, dando enfoque as mudancas climaticas e a prevencdo de
desastres (OIM, 2018). Tendo introduzido as migracbes ambientais na discussao, legitimado o
tema a partir de seus relatorios técnicos e, por fim, negociado para que o0s temas de
deslocamentos ambientais estivessem presentes nas clausulas finais do documento, pode-se
identificar como a OIM teve um papel de promotora de normas no caso do GCM.

Apo6s o término das negociacgdes, a OIM engajou-se em disseminar e difundir o Pacto
Global pelo SI. Como afirmado por Claude (1966), Ols influenciam no processo de
internalizacdo de normas pelos Estados a partir da validacdo ou reprovacdo dos acordos
internacionais. Embora o GCM ainda esteja muito pouco internalizado pelos Estados, em
distintas ocasides a organizacao ja se mostrou favoravel ao documento, indicando que ele possui
potencial de governar as migracOes internacionais (dentre essas, as migracdes ambientais) de
forma efetiva, e de que é necessario que os Estados o ratifique (IONESCO, 2019).

Em suma, as analises da AGNU, do Quadro de Sendai, da Iniciativa Nansen e do Pacto
Global para Migracdo d&o suporte a proposicdo de que a OIM atua disseminando normas
internacionalmente, além de, em alguns casos, promover a discussdo de migracdes ambientais
ao introduzir o debate sobre o tema em situacGes onde ndo era debatido inicialmente pelos
Estados.

Destarte, conclui-se que as analises nesses casos ilustrativos permite apontar como a
OIM possui um papel ativo e autbnomo no regime internacional de migracfes ambientais.

Sendo uma burocracia com um corpo técnico especializado, a organizacdo possui uma

23 Resolucéo adotada pela Assembleia Geral das NagGes Unidas no dia 06 de abril de 2017, A/RES/71/280.
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legitimidade delegada pelos Estados e que garante a ela um grau de autonomia.
Consequentemente, a OIM atua enquadrando as migra¢des ambientais internacionalmente, a
partir da sua classificacdo de migracbes ambientais, das proposicdes de agendas politicas nos
altos niveis de discussdo internacional e na promogcéo e disseminacao de normas internacionais

na teméatica — moldando, assim, a formac&o do regime internacional de migracdes ambientais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

As migracdes ambientais serdo um tema cada vez mais presente nas RelacOes
Internacionais. Conforme as mudancas climaticas se agravam e os Limiares Planetarios sao
transpassados pelas atividades humanas, também os fluxos migratérios ambientais devem ser
agravados. Essa piora do quadro ndo deve acontecer somente em numero, mas também em
intensidade; os impactos das emissdes de GEEs pelas geracdes de outrora e as atividades
antropogénicas atuais tém profundamente alterado o padrdo de vida e de mobilidade de
comunidades humanas. Nao s6 mais pessoas migrardo, como as condi¢des de deslocamento
devem piorar, com a diminuicdo da oferta de alimentos no mundo afora e com todas as outras
mazelas ocasionadas pelas mudancas climaticas.

Se considerados os atuais desafios da comunidade internacional com os fluxos
migratdrios internacionais, essa preocupacdo se intensifica. Enquanto que as migracdes
ambientais devem aumentar nos préximos anos em escalas geométricas, as pessoas continuarao
a migrar devido a conflitos, a perseguicdes, e ainda varias outras motivacoes. As migracoes
ambientais, portanto, ndo serdo um problema deslocado do resto da humanidade, mas sim um
desafio presente no presente e no futuro da nossa espécie.

Apesar disso, ainda ndo ha indicios de que Estados e seus tomadores de decisdo estdo
interessados em promover as mudancas necessarias na velocidade que o tema requer.
Especificamente em relacao as migracdes ambientais, topico dessa monografia, embora tenham
sido acordados certos principios normativos nos ultimos anos, o avango estd muito aquém do
necessario para que se possa enfrentar as mudancas climaticas e as suas consequéncias. Nao se
percebem indicios de que as migracdes ambientais virdo a ser inseridas dentro do regime de
refigio (esse em seu préprio estado de crise nos Gltimos anos); ndo se percebem indicios de um
protocolo global para as migragfes ambientais, que buscaria lidar com o tema de forma
especifica; ndo se percebem esforgcos de Estados em medidas de mitigacdo e de adaptacdo as
mudangas climaticas de forma suficiente e adequada; enfim, ndo se percebem quaisquer
medidas capazes de fornecer protegéo a esse grande contingente de populacGes que séo e seréo
forgados a migrarem por desastres ambientais.

Isso é de especial preocupacao se consideradas as estimativas recentes, que notam como
as migragbes ambientais sdo um fendmeno do Sul Global, ou seja, dos Estados
subdesenvolvidos. Enquanto que as mudancas climéticas serdo sentidas em todas as partes do
Sistema Terrestre, € no Sul onde mais se sentird seus impactos, devido a baixa capacidade de

adaptacdo desses Estados se comparados com os paises desenvolvidos. Esse cenario ndo
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somente se mostra preocupante, como também injusto. Enquanto que medidas de negacéo as
mudancas climéticas e de fechamento de fronteiras sdo argumentados a partir de retdricas
soberanistas, utilizando-se da prerrogativa dos Estados de agirem conforme for de seu interesse,
certos paises sdo ameacados de deixarem de existir na proxima década, perdendo até mesmo o
seu territorio por completo para a seca ou para 0 aumento do nivel do mar. Surge um
questionamento sobre a justica dessa situacdo: se os Estados do Norte foram e sdo responsaveis
pelas maiores emissdes de GEEs, qual sua responsabilidade para com os Estados que sofrem
com as externalidades negativas de seu padrdo de consumo e de producio? E justo que Estados
que ndo emitiram quantidades significativas de gases nocivos a atmosfera sejam 0s mais
impactados pelas mudancas climaticas?

Enquanto que a comunidade internacional ndo encontra medidas de solucéo e as teorias
tradicionais de RelacGes Internacionais sdo criticadas pelo engessamento e incapacidade de
propor alternativas aos métodos atuais frente as mudangas climéticas, abordagens
interpretativistas podem apresentar cendrios diferentes. Em questfes ambientais, onde ha um
espectro de agéncia que vai além dos Estados e onde outros atores sdo importantes, como Ols,
ONGs, empresas e individuos, deve-se abrir o leque de andlise para as atividades desses outros
atores. Andlises da estrutura social e normativa internacional mostram-se como possibilidades.
Os interesses e propdsitos dos Estados ndo sdo obtidos a partir de um vacuo, mas sim de um
Sistema Internacional onde ha uma complexa interrelacdo de significados, valores e ideias que
sdo compartilhados. A partir do estabelecimento e manipulacdo dessa estrutura social, esses
atores possuem potencial de modificar o Sistema Internacional — e assim modificar os interesses
dos Estados.

Essa exposicédo vale para o caso dessa monografia. A Organizacdo Internacional para
Migracdes tem atuado no cenario internacional ao trazer as migracfes ambientais a discusséo e
a atencdo dos Estados. Propondo relatdrios técnicos, participando de féruns multilaterais e
atuando conjuntamente aos Estados, a Ol consegue influenciar nos interesses dos Estados no
tema, introduzindo suas agendas para o debate e enquadrando a forma que as migracoes
ambientais sdo enquadradas internacionalmente

Embora as migragdes ambientais ainda sejam escassamente governadas, h& esforgos
perceptiveis de Estados e outros atores internacionais, especialmente os SIDS e a OIM, de
formular agendas politicas de acdo e discussdo nessa tematica. Como resultado, o debate
multilateral em migragdes ambientas tém adentrado foruns multilaterais, tal como a Assembleia

Geral das Nagdes Unidas, e estado progressivamente presente em normas internacionais
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acordadas entre Estados e outros atores, tais como o0 Pacto Global para Migracéo, o Quadro de
Sendai para Reducéo de Risco de Desastres e a Iniciativa Nansen.

Esse cenario de formacéo de agenda politica no cenario internacional, quando analisada
em conjunto com a emergente insercdo do tema dentro de acordos e projetos multilaterais, da
suporte a proposi¢édo de que esta se formando um regime internacional de migrac6es ambientais.
Essa afirmacéo, contudo, deve ser sopesada. Embora alguns Estados tenham as migragoes
ambientais como uma das pautas principais de sua politica externa, especialmente aqueles mais
afetados pelas mudancas climaticas, ainda ndo ha esforgcos amplos e generalizados de se
governar as migrag0es ambientais, com dispositivos como o Pacto Global sendo recusado e
negado pelos Estados a partir de uma retérica de protecdo a sua soberania nacional. Esse regime
internacional de migrac6es ambientais, entdo, encontra-se no inicio do seu estagio de formacao,
quando atores internacionais propdem e discutem agendas internacionalmente.

A atuacdo da OIM pode ser melhor analisada devido ao regime se encontrar no estagio
de formacéo de agenda. Em regimes internacionais negociados, como é o caso das migracGes
ambientais, Ols atuam principalmente nos primeiros estagios de formacéo, propondo pautas e
agendas para os Estados a partir da sua producao de relatorios cientificos e pela sua participacdo
em foruns internacionais. Tendo sua legitimidade reconhecida internacionalmente por possuir
um corpo técnico especializado em migracfes ambientais, a OIM aparenta ser uma das
autoridades globais dentro desse regime, sendo convidada a emitir suas opinides e contribui¢des
sobre possiveis formas de se governar o tema e sobre resolucdes possiveis para a questao.

Dessa forma, a OIM influencia no regime internacional a partir da sua legitimidade e
autoridade na tematica de migracfes ambientais. A organizacdo faz isso de trés principais
maneiras: propondo uma classificacdo sobre migracfes ambientais, que busca disseminar
internacional para servir como um conceito base para as discussdes politicas (e, por intermédio
dessa, moldando os limites da discussdo internacional sobre migracdes ambientais);
estabelecendo valores e significados sociais compartilhados, a partir de argumentos légico-
racionais e morais-cognitivos legitimados na sua capacidade técnica especializada, presentes
na sua proposicao de pautas e de agendas de discusséo; e, por fim, promovendo e disseminando
normas internacionais, introduzindo debates sobre migragdes ambientais e fazendo apelo para
que os Estados ratifiguem e internalizem as normas promovidas. Essas suas atuaces podem
ser identificadas tanto na Assembleia Geral das Na¢des Unidas quanto nos outros trés casos
ilustrativos analisados nessa monografia (o Quadro de Sendai, a Iniciativa Nansen e o Pacto

Global para Migragéo).



104

Um questionamento que deve ser debatido e analisado tendo em vista a sua atuagéo
dentro desse regime internacional € a possibilidade que a OIM se torne, para 0s migrantes
ambientais, uma Organizacdo Internacional central, da mesma maneira que o0 ACNUR se
apresenta no regime de refugio. A presenca constante da organizacdo no debate internacional e
0 seu papel de promotora e disseminadora de normas internacionais d&o indicios de que a Ol
tem coordenado essa questdo em foruns multilaterais. Contudo, a recusa dos Estados em
aderirem ao Pacto Global para Migracdo, resultado do crescente conservadorismo frente as
pautas de migracGes internacionais e de enfrentamento as mudancas climaticas, dao suporte as
proposi¢des de que as migragdes ambientais continuardo a ndo ser governadas formalmente nos
proximos anos.

A despeito disso, o papel da Organizacdo Internacional para Migracdes no regime
internacional de migracdes ambientais se mostra relevante e necessario, tendo em vista como a
organizacgédo tem conseguido fazer com o que o tema adentre nas principais pautas de discussoes
internacionais dos Estados — o que é imperativo, tendo em vista a frequéncia e a intensidade

que os fluxos migratorios ambientais tomam no presente e que tomardo no futuro proximo.
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APENDICE A - DADOS EM PAINEL DOS DISCURSOS REALIZADOS SOBRE
MIGRACOES AMBIENTAIS NA ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES (1997-

2017)%
ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) SESSAO CONCEITO CASO
DE
ESTADO
1 1997 Third World Outros/ONG 0 Agenda 21 0 0
Network
2 1997 Marshall Estado 0 Meio 0 SIDS
Islands ambiente/dese
rtificacdo
3 1997 Singapore Estado 0 Desenvolvim | 0 0
ento
Sustentavel/
Migragéo e
desenvolvime
nto
4 1997 Qatar Estado 0 Plenaria Geral | 0 0
5 1997 Azerhaijao Estado 0 Plenaria Geral | 0 Azerbaijao/Enc
hente
6 1997 Under- Secretariado 0 Desenvolvim | 0 0
Secretary ento
General for Sustentavel/
Economic and Migracéo e
Social Affairs desenvolvime
nto
7 1998 China Estado 0 Assisténcia 0 China/Enchente
humanitaria/a S
livio de
desastre
8 1998 Armenia Estado 0 Desenvolvim | 0 Armenia/Terre
ento moto +
Sustentavel/C Transicéo para
ooPeracdo uma economia
Econdmica de mercado
9 1998 Lybia Estado 0 ECOSOC/Ger | 0 0
al
10 1999 Kazakhstan Estado 0 Populagdo e 0 Azerbaijao/Des
desenvolvime astres
nto
11 1999 Costa Rica Estado 0 populacéo e 0 América Central
desenvolvime
nto
12 1999 Marshall Estado 0 Plenaria Geral | 0 SIDS
Islands
13 1999 UAE Estado 0 Desenvolvim | 0 0
ento Social
14 1999 El Salvador Estado 0 Desenvolvim 0 0
ento
Sustentavel/C
ooperagao
Econdmica
15 1999 Brazil Estado 0 Desenvolvim | 0 Brazil
ento
Sustentavel/C
lima Global
16 1999 Lybia Estado 0 Desenvolvim | 0 Africanos
ento
Sustentavel
17 1999 Saint Kitts Estado 0 SIDS 0 SIDS
and Nevis

24 (Os dados apresentados neste apéndice reproduzem parcialmente a base de dados construida para

essa

monografia. Pode-se conferir a integralidade dos dados a partir do contato com o autor através do e-mail:
rodrigofuhr@gmail.com.



ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) SESSAO CONCEITO CASO
DE
ESTADO
18 1999 Haiti Estado 0 SIDS 0 0
19 1999 Guinea- Estado 0 SIDS 0 SIDS
Bissau
20 1999 Costa Rica Estado 1 Plenaria geral | O 0
21 1999 Malta Estado 0 Orgamento 0 0
22 1999 Antigua and Estado 0 Plenaria geral | 0 Antigua and
Barbuda Barbuda
23 2000 Mozambique Estado 0 Enchente em 0 Mogambique
Madagascar
24 2000 Belarus Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
25 2000 Armenia Estado 0 Mulheres e 0 0
igualdade de
género
26 2000 Bangladesh Estado 0 Agenda 21 0 Bangladesh
27 2000 Lybia Estado 0 Agenda 21 0 Libia
28 2000 Mocambique | Estado 1 Plenaria Geral | 0 Mocgambique
29 2001 Costa Rica Estado 0 Enchente na 0 Bolivia
Bolivia e
Terremoto em
El Salvador
30 2001 Indonesia Estado 0 Habitat 0 0
Agenda
31 2001 Mongolia Estado 0 Habitat 0 0
Agenda
32 2001 Indonesia Estado 0 Assisténcia 0 0
Humanitaria
33 2001 Djibouti Estado 0 Plenaria geral | 0 Djibouti
34 2001 Belarus Estado 0 Relatério 0 Ex-URSS
anual do
ACNUR
35 2002 Tuvalu Estado 0 Acéo para 0 SIDS
protecdo de
criancas
36 2002 Egypt Estado 0 Assisténcia 0 0
Humanitaria
37 2002 Egypt Estado 0 Convengaodo | 0 0
Milénio
38 2002 Director of Secretariado 0 Estratégia 0 0
the Secretariat internacional
for the de reducdo de
International desastres
Strategy for
Disaster
Reduction
39 2002 Burkina Faso | Estado 0 Estratégia 0 0
internacional
de reducdo de
desastres
40 2002 Tuvalu Estado 1 Plenaria Geral | 0 SIDS
41 2002 Mali Estado 0 Plenaria Geral | 0 0
42 2002 Marshall Estado 0 Plenaria Geral | 0 SIDS
Islands
43 2003 Belarus Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
44 2003 Cambodia Estado 0 Direitos 0 Cambodia
humanos
45 2003 UNHCR Ols 0 Relatério 0 0
anual do

ACNUR
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ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) SESSAO CONCEITO CASO
DE
ESTADO
46 2003 Grenada Estado 0 Plenaria Geral | 0 SIDS
47 2003 Benin Estado 0 Convencéo 0 0
para combate
de
desertificacdo
48 2003 Executive Secretariado 0 Convengéao 0 0
Secretary on para combate
the de
convention to desertificagdo
combat
desertification
49 2003 Australia Estado 0 Assisténcia 0 0
humanitaria/a
livio de
desastre
50 2004 Peru Estado 0 Globalizagdo | 0 0
51 2004 Nepal Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
52 2004 Indonesia Estado 0 Assisténcia 0 0
humanitaria/a
livio de
desastre
53 2004 Executive Secretariado 0 Desenvolvim | 0 0
Secretary on ento
the Sustentavel
convention to
combat
desertification
54 2004 Ecuador Estado 0 Desenvolvim | 0 El Nifio
ento
Sustentavel
55 2004 Haiti Estado 0 Desenvolvim | 0 Haiti
ento
Sustentavel
56 2005 Norway Estado 0 Assisténcia 0 Tsunamis na
humanitaria/a Africa e Asia
livio de
desastre
57 2005 Guyana Estado 0 Assisténcia 0 Tsunamis na
humanitaria/a Africa e Asia
livio de
desastre
58 2005 Executive Secretariado 0 Habitat 0 Tsunamis na
Director UN- Agenda Africa e Asia
Habitat
59 2005 Cape Verde Estado 0 Desenvolvim | 0 Cabo verde
ento
Sustentavel
60 2005 Red Cross Ols 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
61 2005 Thailand Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
62 2005 IOM Ols 0 Assisténcia 1 0
humanitaria/a
livio de
desastre
63 2005 Representativ | Secretariado 0 Direitos 0 0
e of the humanos
Secretary
General on
the human
rights of
internally
displaced

persons
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ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) SESSAO CONCEITO CASO
DE
ESTADO
64 2005 Marshall Estado 1 Plenaria Geral | 0 SIDS
Islands
65 2005 Grenada Estado 1 Plenéria Geral | 0 Furacdo lvan
66 2005 Trinidad and Estado 0 Plenaria Geral | 0 Caricom
Tobago
67 2005 Argentina Estado 0 Plenaria 0 0
Geral/reunido
sobre
financiamento
para o
desenvolvime
nto
68 2005 Antigua and Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
Barbuda
69 2006 Slovenia Estado 0 Orgamento 0 Chernobyl
70 2006 Ethiopia Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
71 2006 I0M Ols 0 Assisténcia 0 0
humanitéria/a
livio de
desastre
72 2006 Bangladesh Estado 0 Desenvolvim | 0 SIDS
ento
Sustentavel
73 2006 Marshall Estado 0 Organizagdes | 0 SIDS
Islands e blocos
regionais
74 2006 Sudan Estado 0 Globalizagéo/ | 0 0
Migragéo e
desenvolvime
nto
75 2006 Tanzania Estado 0 Globalizacdo/ | 0 0
Migragéo e
desenvolvime
nto
76 2006 Mozambique | Estado 0 Globalizagéo/ | 0 0
Migragao e
desenvolvime
nto
77 2006 Angola Estado 0 Globalizagéo/ | 0 0
Migragao e
desenvolvime
nto
78 2006 Switzerland Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
79 2007 Holy See Ols 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
80 2007 IOM Ols 0 Relatério 1 0
anual do
ACNUR
81 2007 Norway Estado 0 Assisténcia 0 Bangladesh
humanitaria/a
livio de
desastre
82 2007 [6]\Y] Ols 0 Assisténcia 1 Bangladesh
humanitaria/a
livio de
desastre
83 2007 Bangladesh Estado 0 Plenéria Geral | 0 0
84 2007 Executive Ols 0 Desenvolvim 0 0
Secretary on ento
the Sustentéavel

convention to
combat
desertification
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ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) SESSAO CONCEITO CASO
DE
ESTADO
85 2007 Benin Estado 0 Desenvolvim 0 0
ento
Sustentavel
86 2007 [0]\Y] Ols 0 Desenvolvim 1 0
ento
Sustentavel
87 2007 Lybia Estado 0 Desenvolvim | 0 0
ento
Sustentavel
88 2007 Palau Estado 0 Desenvolvim 0 SIDS
ento
Sustentavel
89 2007 Sri Lanka Estado 0 Desenvolvim 0 0
ento
Sustentavel
90 2007 Grenada Estado 0 Desenvolvim 0 SIDS
ento
Sustentavel
91 2007 South Africa Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
92 2007 Madagascar Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
93 2007 Marshall Estado 1 Plenaria Geral | 1 SIDS
Islands
94 2007 Honduras Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
95 2008 France Estado 0 Orgamento 0 0
96 2008 Viet Nam Estado 0 Mudangas 0 0
climéticas
97 2008 IOM Ols 0 Mudangas 1 0
climéticas
98 2008 [0]\Y] Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
99 2008 Tanzania Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
100 | 2008 Egypt Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
101 | 2008 Greece Estado 0 Relatério da 0 0
Comissdo de
Direito
102 | 2008 Canada Estado 0 Assisténcia 0 0
humanitaria/a
livio de
desastre
103 | 2008 I0M Ols 0 Assisténcia 1 0
humanitaria/a
livio de
desastre
104 | 2008 Mexico Estado 0 Desenvolvim 0 0
ento
Sustentavel
105 | 2008 Switzerland Estado 0 Direitos 0 0
humanos
106 | 2008 IOM Ols 0 Desenvolvim 0 SIDS
ento
Sustentavel
107 | 2008 Tonga Estado 0 Plenéria geral | 0 SIDS
108 | 2008 Nauru Estado 1 Plenaria geral | O SIDS
109 | 2008 Kiribati Estado 1 Plenaria geral | O SIDS
110 | 2008 Solomon Estado 1 Plenéria geral | O SIDS

Islands
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ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) SESSAO CONCEITO CASO
DE
ESTADO
111 | 2009 Republic of Estado 0 Desenvolvim | 0 0
Korea ento
Sustentavel
112 | 2009 [0]\Y] Ols 0 Assisténcia 0 0
humanitaria/a
livio de
desastre
113 | 2009 Czech Estado 0 Cimeira do 0 SIDS
Republic milénio
114 | 2009 Iceland Estado 0 Cimeira do 0 SIDS
milénio
115 | 2009 Nauru Estado 0 Cimeira do 0 SIDS
milénio
116 | 2009 Palau Estado 0 Cimeira do 0 SIDS
milénio
117 | 2009 Solomon Estado 0 Cimeira do 0 SIDS
Islands milénio
118 | 2009 Switzerland Estado 0 Cimeira do 0 SIDS
milénio
119 | 2009 USA Estado 0 Cimeira do 0 SIDS
milénio
120 | 2009 [0]\Y] Ols 0 Assisténcia 0 0
humanitaria/a
livio de
desastre
121 | 2009 Malta Estado 0 Desenvolvim 0 SIDS
ento
sustentavel
122 | 2009 Sweden Estado 0 Relatério 0 SIDS
anual do
ACNUR
123 | 2009 South Africa Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
124 | 2009 Micronesia Estado 0 Desenvolvim 0 SIDS
ento
sustentavel
125 | 2009 Palau Estado 0 Cimeira do 0 SIDS
milénio
126 | 2009 Solomon Estado 0 Cimeira do 0 SIDS
Islands milénio
127 | 2009 Sweden Estado 0 Cimeira do 0 SIDS e LDCs
milénio
128 | 2009 [0]\Y] Ols 0 Desenvolvim 0 SIDS
ento
sustentavel
129 | 2009 Nauru Estado 0 Plenariageral | 0 SIDS
130 | 2009 Brazil Estado 0 Direitos 0 0
Humanos
131 | 2009 Thailand Estado 0 Relatério da 0 0
Comissdo de
Direito
132 | 2009 Sweden Estado 0 Conferéncia 0 0
Internacional
sobre
Populagdo e
Desenvolvim
ento
133 | 2009 Kiribati Estado 1 Plenaria Geral | 0 SIDS
134 | 2009 Bangladesh Estado 1 Plenéria geral | 0 SIDS e LDCs
135 | 2009 Greece Estado 0 Plenaria geral | O 0
136 | 2009 Sweden Estado 1 Plenaria geral | O 0
137 | 2010 Ecuador Estado 0 Terremotona | 0 0

China
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ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) SESSAO CONCEITO CASO
DE
ESTADO
138 | 2010 Sri Lanka Estado 0 Terremotona | 0 0
China
139 | 2010 Saudi Arabia Estado 0 Assisténcia 0 Paquistdo
humanitaria/a
livio de
desastre
140 | 2010 Paquistéo Estado 0 Assisténcia 0 Paquistéo
humanitaria/a
livio de
desastre
141 | 2010 Liechtenstein | Estado 0 Relatério 0 Apétridas
anual do
ACNUR
142 | 2010 Norway Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
143 | 2010 Paquistéo Estado 0 Assisténcia 0 Paquistéo
humanitaria/a
livio de
desastre
144 | 2010 IOM Ols 0 Assisténcia 1 Paquistéo
humanitaria/a
livio de
desastre
145 | 2010 Executive Secretariado 0 Desenvolvim | 0 0
Secretary on ento
the sustentavel
convention to
combat
desertification
146 | 2010 IOM Ols 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
147 | 2010 IOM Ols 0 Desenvolvim 0 SIDS
ento
Sustentavel
148 | 2010 Comoros Estado 0 Plenaria geral | 0 SIDS
149 | 2010 Representativ | Secretariado 0 Direitos 0 0
e of the humanos
Secretary
General on
the human
rights of
internally
displaced
persons
150 | 2010 Switzerland Estado 0 Cimeira do 0 0
milénio
151 | 2010 Bangladesh Estado 1 Plenéria 0 0
geral/Cimeira
do Milénio
152 | 2010 Bolivia Estado 1 Plenéria 0 0
geral/Cimeira
do Milénio
153 | 2010 Bangadesh Estado 1 Plenéria 0 Bangladesh
geral/Cimeira
do Milénio
154 | 2010 Antigua and Estado 1 Plenéria 0 SIDS
Barbuda geral/Cimeira
do Milénio
155 | 2010 Papua New Estado 1 Plenaria 0 SIDS
Guinea geral/Cimeira
do Milénio
156 | 2010 Cambodia Estado 1 Plenéria 0 0

geral/Cimeira
do Milénio
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ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) SESSAO CONCEITO | CASO
DE
ESTADO
157 | 2010 Paraguai Estado 0 Plenaria 0 0
geral/Cimeira
do Milénio
158 | 2011 Bolivia Estado 0 Juventude 0 0
159 | 2011 IOM Ols 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
160 | 2011 Malta Estado 0 Relatério 0 Chifre da Africa
anual do
ACNUR
161 | 2011 IOM Ols 0 Desenvolvim | 0 0
ento
sustentavel
162 | 2011 Republic of Estado 0 Desenvolvim | 0 0
Korea ento
sustentavel
163 | 2011 IOM Ols 0 Habitat 0 0
Agenda
164 | 2011 UNHCR Ols 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
165 | 2011 Ghana Estado 0 Plenaria geral | 0 0
166 | 2011 Qatar Estado 0 Plenaria 0 0
geral/discurso
do presidente
da
Assembleia
167 | 2011 Qatar Estado 0 Desenvolvim | 0 0
ento
sustentavel
168 | 2011 Maldives Estado 0 Direitos 0 SIDS
Humanos
169 | 2011 Special Secretariado 0 Direitos 0 0
Rapporteur on Humanos
the human
rights of
internally
displaced
persons
170 | 2011 Special Secretariado 0 Direitos 1 0
Rapporteur on Humanos
the human
rights of
migrants
171 | 2011 Switzerland Estado 0 Direitos 0 0
Humanos
172 | 2012 President of Secretariado 0 UNCLOS 0 0
the UNCLOS
173 | 2012 Asian-African | Ols 0 UNCLOS 0 0
Legal
Consultive
Organization
174 | 2012 Liechtenstein | Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
175 | 2012 Bangladesh Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
176 | 2012 [6]\Y] Ols 0 Desenvolvim | 0 SIDS
ento
sustentavel
177 | 2012 UNESCO Secretariado 0 Desenvolvim | 0 SIDS
ento
sustentavel
178 | 2012 Costa Rica Estado 0 Plenariageral | 0 0
179 | 2012 Special Secretariado 0 Direitos 0 0
Rapporteur on Humanos

119



the human
rights of
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ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) | SESSAO CONCEITO | CASO
DE
ESTADO
180 | 2012 Special Secretariado 0 Direitos 0 0
Rapporteur on Humanos
the human
rights of
migrants
181 | 2012 Bangladesh Estado 0 Relatério do 0 0
Secretario-
Geral
182 | 2012 European Ols 0 Globalizacéo 0 0
Union e
interdependén
cia
183 | 2012 Bangladesh Estado 0 Conferéncias | 0 0
socio-
economicas
da ONU
184 | 2012 Nauru Estado 1 Plenaria geral | 0 SIDS
185 | 2012 Kiribati Estado 1 Plenaria geral | O SIDS
186 | 2012 Bangladesh Estado 1 Plenaria geral | 0 0
187 | 2012 Tonga Estado 1 Plenaria geral | 0 SIDS
188 | 2012 Sudan Estado 0 Plenaria geral | 0 0
189 | 2013 Indonesia Estado 0 Assisténcia 0 0
humanitéria/a
livio de
desastre
190 | 2013 Kiribati Estado 0 UNCLOS 0 SIDS
191 | 2013 Saint Vicent Estado 0 GUAM 0 0
and the
Grenadines
192 | 2013 Switzerland Estado 0 Relatério da 0 0
Comisséo de
Direito
193 | 2013 Slovenia Estado 0 Globalizacdo/ | 0 0
Migragao e
desenvolvime
nto
194 | 2013 Bangladesh Estado 0 Financimanen | 0 0
toe
desenvolvime
nto
195 | 2013 Global Forum | Ols 0 Migracéo e 0 0
on Migration desenvolvime
and nto
Development
196 | 2013 Benin Estado 0 Migracéo e 0 0
desenvolvime
nto
197 | 2013 Tunisia Estado 0 Migragéo e 0 0
desenvolvime
nto
198 | 2013 Kiribati Estado 1 Plenariageral | 0 SIDS
199 | 2013 Palau Estado 1 Plenéria geral | 0 SIDS
200 | 2013 Bangladesh Estado 1 Plenaria geral | O 0
201 | 2013 Tuvalu Estado 1 Plenaria geral | O SIDS
202 | 2014 Papua New Estado 0 Relatério 0 SIDS
Guinea anual do

ACNUR
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ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) | SESSAO CONCEITO | CASO
DE
ESTADO
203 | 2014 Egypt Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
204 | 2014 Fiji Estado 0 Relatério 0 SIDS
anual do
ACNUR
205 | 2014 Morocco Estado 0 Globalizagéo/ | 0 0
Migracéo e
desenvolvime
nto
206 | 2014 Turkey Estado 0 Globalizacdo/ | 0 0
Migragéo e
desenvolvime
nto
207 | 2014 Tonga Estado 0 Direitos 0 SIDS
Humanos
208 | 2014 Maldives Estado 0 Desenvolvim 0 SIDS
ento
sustentavel
209 | 2014 Kiribati Estado 0 Desenvolvim 0 SIDS
ento
sustentavel
210 | 2014 I0M Ols 0 Conferéncias | 0 0
socio-
economicas
da ONU
211 | 2014 IOM Ols 0 Agenda 0 0
Habitat
212 | 2014 Malawi Estado 0 Desenvolvim 0 0
ento
sustentavel
213 | 2014 IOM Ols 0 Desenvolvim 0 0
ento
Sustentéavel
214 | 2014 France Estado 1 Plenariageral | 0 0
215 | 2014 Palau Estado 1 Plenariageral | 0 SIDS
216 | 2014 Kiribati Estado 1 Plenaria geral | 0 SIDS
217 | 2014 Bangladesh Estado 1 Plenaria geral | O Bangladesh
218 | 2014 Paraguay Estado 0 Plenéria geral | O 0
219 | 2015 European Ols 0 Assisténcia 0 Terremoto no
Union humanitaria/a Nepal
livio de
desastre
220 | 2015 UNHCR Ols 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
221 | 2015 Phillipines Estado 0 Direitos 0 0
Humanos
222 | 2015 Slovenia Estado 0 Migracéo no 0 0
mediterraneo
223 | 2015 Benin Estado 0 Migracéo no 0 0
mediterraneo
224 | 2015 France Estado 0 Migracéo no 0 0
mediterraneo
225 | 2015 Hungary Estado 0 Migracéo no 0 0
mediterraneo
226 | 2015 Special Secretariado 0 Direitos 0 0
Rapporteur on humanos
the human
rights of
internally
displaced
persons
227 | 2015 IOM Ols 0 Direitos 0 0

humanos
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ANO ATOR CATEGORIA CHEFE(A) SESSAO CONCEITO CASO
DE
ESTADO
228 | 2015 IOM Ols 0 Desenvolvim 0 0
ento
sustentavel
229 | 2015 Kyrgyzstan Estado 0 Direitos 0 0
humanos
230 | 2015 Hungary Estado 0 Plenaria geral | 0 0
231 | 2015 Tuvalu Estado 0 Plenaria geral | O SIDS
232 | 2015 Congo Estado 0 Plenaria geral | O 0
233 | 2015 Madagascar Estado 1 Plenaria geral | 0 0
234 | 2015 Bolivia Estado 0 Plenaria geral | O 0
235 | 2015 Norway Estado 0 Desenvolvim | 0 0
ento
sustentavel
236 | 2015 Finland Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
237 | 2015 Antigua and Estado 1 Plenaria Geral | 0 SIDS
Barbuda
238 | 2015 I0M Ols 0 Plenaria Geral | 0 0
239 | 2015 Grenada Estado 1 Plenaria Geral | 0 SIDS
240 | 2015 USA Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
241 | 2015 Denmark Estado 0 Plenaria Geral | 0 0
242 | 2015 Mali Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
243 | 2015 Malta Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
244 | 2015 Fiji Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
245 | 2015 Lybia Estado 1 Plenaria Geral | 0 0
246 | 2016 Switzerland Estado 0 Assisténcia 0 0
humanitaria/a
livio de
desastre
247 | 2016 UNHCR Ols 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
248 | 2016 Malaysia Estado 0 Plenéria geral | O Africa
249 | 2016 Fiji Estado 0 Plenéria 0 0
geral/discurso
do presidente
da
Assembleia
250 | 2016 Bangladesh Estado 0 Agriculturae | 0 0
seguranga
alimentar
251 | 2016 Tuvalu Estado 0 Relatério da 0 SIDS
Comissdo de
Direito
252 | 2016 Sweden Estado 0 Desenvolvim | 0 0
ento social
253 | 2016 Executive Secretariado 0 Desenvolvim | 0 0
Secretary on ento
the sustentavel
convention to
combat
desertification
254 | 2016 Norway Estado 0 Desenvolvim | 0 0
ento
sustentavel
255 | 2016 Bangladesh Estado 0 Globalizacéo 0 0
e
interdependén

cla
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256 | 2016 Tuvalu Estado 0 Grupos de 0 SIDS
Estados
vulneraveis
257 | 2016 Liechtenstein | Estado 0 Plenéria 0 0
geral/Alto
painel sobre
migragdes e
refugio
258 | 2016 Malta Estado 0 Plenéria 0 0
geral/Alto
painel sobre
migragdes e
refugio
259 | 2016 Kazakhstan Estado 0 Plenaria 0 0
geral/Alto
painel sobre
migragdes e
refugio
260 | 2016 I0M Ols 0 Plenaria geral | O 0
261 | 2016 United States | Estado 1 Plenaria geral | 0 0
262 | 2016 Slovenia Estado 1 Plenaria geral | 0 0
263 | 2016 Costa Rica Estado 1 Plenaria geral | 0 0
264 | 2016 Finland Estado 1 Plenaria geral | O 0
265 | 2016 Croatia Estado 1 Plenaria geral | O 0
266 | 2016 Monaco Estado 1 Plenaria geral | 0 0
267 | 2016 Angola Estado 1 Plenaria geral | 0 0
268 | 2016 Solomon Estado 1 Plenaria geral | 0 SIDS
Islands
259 | 2016 Congo Estado 0 Plenéria geral | O 0
270 | 2016 Tonga Estado 1 Plenéria geral | O SIDS
271 | 2016 Seychelles Estado 0 Plenaria geral | 0 0
272 | 2016 Papua New Estado 0 Plenéria 0 SIDS
Guinea geral/Alto
painel sobre
migragdes e
refugio
273 | 2016 Chad Estado 1 Plenéria 0 0
geral/Alto
painel sobre
migragdes e
refugio
274 | 2016 Zambia Estado 1 Plenéria 0 0
geral/Alto
painel sobre
migragdes e
refugio
275 | 2017 Holy See Estado 0 Plenéria geral | 0 0
276 | 2017 Turkey Estado 0 Migracbesno | 0 0
mediterraneo
277 | 2017 Slovakia Estado 0 Assisténcia 0 0
humanitéria/a
livio de
desastre/discu
rso do
presidente da
Assembleia
278 | 2017 Switzerland Estado 0 Relatério 0 0
anual do
ACNUR
279 | 2017 Special Secretariado 0 Direitos 0 0
Rapporteur on humanos
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DE
ESTADO
280 | 2017 Nigeria Estado 0 Plenaria geral | O Lago Chade
281 | 2017 Holy See Estado 0 Globalizacéo 0 0
e
interdependén
cia
282 | 2017 Bangladesh Estado 0 Globalizagdo | 0 0
e
interdependén
cia
283 | 2017 IOM Ols 0 Tréfico de 0 0
pessoas
284 | 2017 Sierra Leone Estado 0 Plenaria geral | O Serra Ledo
285 | 2017 Executive Secretariado 0 Desenvolvim | 0 0
Secretary on ento
the sustentavel
convention to
combat
desertification
286 | 2017 Norway Estado 0 Desenvolvim | 0 0
ento
sustentavel
287 | 2017 Estonia Estado 1 Plenaria geral | 0 0
288 | 2017 Finland Estado 0 Plenéria geral | 0 0
289 | 2017 Italy Estado 1 Plenaria geral | 0 0
290 | 2017 Congo Estado 1 Plenaria geral | 0 0
291 | 2017 Croatia Estado 1 Plenéria geral | O 0
292 | 2017 Tuvalu Estado 1 Plenaria geral | 0 SIDS
293 | 2017 Vanuatu Estado 1 Plenaria geral | 0 SIDS
294 | 2017 Iceland Estado 0 Plenaria geral | 0 0
295 | 2017 Solomon Estado 1 Plenariageral | 0 SIDS
Islands
296 | 2017 Jamaica Estado 0 Plenariageral | 0 0
297 | 2017 Tanzania Estado 0 Plenariageral | 0 0
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