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Refugiados caminharﬁ d-a

Siria para Akgakale, Provincia de Sanliurfa, no sudeste da Turquia, apés romperem uma cerca na fronteira,

14 Jun 15. O deslocamento em massa de sirios ocorreu quando os combatentes curdos anunciaram que estavam avangando em direcdo a
cidade de Tal Abyad, bastido do Estado Islamico perto da fronteira turca. (Foto de Lefteris Pitarakis, Associated Press)
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o final de margo de 2016, embaixado-

res dos 28 Estados-membros da Uniao

Europeia (UE) concluiram o que seria, su-
postamente, um acordo secreto destinado a reduzir a

imigracao junto a lideres de oito paises no Chifre da
Africa. Agiam em resposta ao crescente medo e an-
siedade dentro da UE em relacao a crise migratéria
que havia trazido mais de um milhdo de pessoas para
a Europa s6 em 2015. Em troca de uma promessa de
ajudar a estancar fluxos nao regulados de pessoas
para a Europa, a UE concordou em fornecer aos
paises africanos cerca de US$ 50 milhdes em ajuda
monetaria, materiais e equipamentos, ao longo dos
trés anos seguintes’.
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Esse acordo de migracao foi realizado imediata-
mente apds um outro, muito mais divulgado, entre
a UE e a Turquia, que foi concluido, nas palavras de
um observador, “com os formuladores de politica da
UE sendo aparentemente prensados contra a parede,

"2, Em troca de

em uma atmosfera de evidente panico
permitir que a Grécia restituisse a Turquia todos os
imigrantes irregulares que chegassem apos 20 Mar 16, a
UE concordou em ajudar o regime do Presidente turco
Recep Tayyip Erdogan a lidar com o crescente fardo de
acomodar cerca de 3 milhdes de refugiados, mediante o
fornecimento de mais de € 6 bilhdes em assisténcia e de
um maior reassentamento de refugiados sirios residindo
na Turquia®. A UE também concordou em acelerar a li-
beragao de vistos para os cidaddos turcos e em “revitali-
zar” negociagdes antes moribundas sobre a admissao da
Turquia como membro da UE, dois objetivos que o pais
vinha buscando sem sucesso havia anos*. A conclusio
do acordo entre a UE e a Turquia aconteceu apds uma
série de ameacas por autoridades turcas, que se resu-
miam, efetivamente, na seguinte ideia: “Estamos cansa-
dos de esperar. Aceitem nosso conjunto de demandas ou
enfrentem as consequéncias relacionadas & migragao”™.

Embora bem aceitos por alguns segmentos da
sociedade dentro dos Estados-membros da UE, ambos
os acordos de migrac¢ao foram amplamente criticados
como desumanos, imorais e, possivelmente, ilegais —
particularmente tendo em vista o crescente autoritaris-
mo na Turquia e o fato de que as partes envolvidas no
acordo do Chifre da Africa inclufam déspotas como o
Presidente sudanés Omar al-Bashir, um governante in-
diciado pelo Tribunal Penal Internacional, sob acusacao
de ter dirigido uma campanha de genocidio, limpeza
étnica e outros crimes contra a humanidade durante o
conflito de Darfur®.

Possivelmente mais importante, porém, é o fato de
que, além de condenar esses acordos com base em suas
proprias condigdes, seus criticos tém expressado preo-
cupacio sobre que precedentes possam ser estabelecidos
por esses pactos aparentemente faustianos e sobre o que
eles possam pressagiar para a futura protegao de refu-
giados em termos mais gerais. As preocupagdes sobre a
futura seguranca e estabilidade dos regimes que acolhem
refugiados sdo indiscutivelmente validas, especialmente
considerando acontecimentos recentes nesse sentido na
Australia, em certos Estados-membros da UE e outros
paises”. Entretanto, as alegagdes focadas no futuro sobre

os precedentes que possam ser estabelecidos por esses
“novos” acordos de migracao nao estio, de maneira curio-
sa e potencialmente perigosa, embasadas na Historia.
Isso decorre do fato de que a exploracao de refugiados e
migrantes, aos quais podemos nos referir, educadamente,
como “fichas de barganha” da politica externa — e menos
educadamente, como “armas de coer¢ao” — nao consiste
em algo novo ou original. A vulnerabilidade do Estado-
alvo a esse tipo ndo convencional de coer¢io nao militar
também nao é algo novo — o que contém significativas
implica¢des operacionais e politicas.

A Migracao em Massa como uma
Arma

Com efeito, conforme ilustrado em detalhe em meu
livro Weapons of Mass Migration: Forced Displacement,
Coercion and Foreign fPo[icy, publicado em 2010, h4
muito que a utilizagdo de pessoas deslocadas como ins-
trumentos nao militares de coercdo no &mbito estatal
é uma caracteristica comum da politica internacional®.
De fato, houve pelo menos 75 tentativas de efetuar esse
tipo de coer¢ao frequentemente assimétrico — isto é,
uma “migragao coercitiva planejada” (coercive enginee-
red migration — CEM) — desde o estabelecimento da
Convengio de Refugiados de 1951; ou seja, pelo menos
uma tentativa por ano, em média®. Nesse periodo, a
CEM foi empreendida por dezenas de adversarios
estatais e nao estatais contra, no minimo, um mesmo
numero de alvos diferentes e, por extensdo, contra uma
quantidade igualmente grande de grupos vitimados de
pessoas deslocadas.

As vezes, o emprego de movimentos populacionais
como arma de coer¢do consistiu simplesmente em
ameagas de gerar fluxos emigratérios, como as pro-
messas repetidas, pitorescas e um tanto dramadticas
de “tornar a Europa negra;, feitas pelo antigo dirigente
libio, Muammar Gaddafi, caso a UE nao atendesse as
suas demandas. Gaddafi utilizou essa ferramenta com
varios graus de sucesso em 2004, 2006, 2008 e 2010,
até ir longe demais em 2011, com consequéncias fatais.
Embora a intervenc¢do da UE/Organizacao do Tratado
do Atlantico Norte (OTAN) na Libia naquele ano nao
tenha sido provocada, predominantemente, por esse
tipo especifico de coer¢do, Gaddafi a empregou, agres-
sivamente, contra os interventores. Utilizou-3a, inicial-
mente, como um instrumento de dissuasao na forma
de ameacas contra autoridades da UE nos primeiros
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dias do levante e, mais tarde, como um instrumento de
compulsdo contra os Estados-membros da OTAN mais
préximos, depois que a campanha de bombardeio havia
comegado e a guerra civil eclodido™.

Em outras instancias, a coercio consistiu em forcar
uma grande quantidade de vitimas a atravessar frontei-
ras, como o fez o entdo Presidente iugoslavo Slobodan
Milosevic na primavera de 1999, em uma tentativa de,
primeiro, dissuadir, e, entao, obrigar a OTAN a cessar
sua campanha de bombardeio durante a Guerra do
Kosovo. O ex-Ministro de Relagdes Exteriores alemao
Joschka Fischer admitiu, mais tarde, seu arrependi-
mento por nao ter levado Milosevic a sério quando
este ultimo disse que “poderia esvaziar o Kosovo em
uma semana’. Assim, enquanto a OTAN buscava forcar
Milosevic a cessar sua ofensiva contra os kosovares
por meio de ataques aéreos, ele estava empenhado em
seu préprio jogo intensivo de contracoerc¢ao contra a
OTAN e seus aliados. Entretanto, pessoas deslocadas,

e ndo bombas, foram suas armas politicas e militares
de preferéncia’. Embora os detalhes permanecam um
pouco vagos neste momento, as evidéncias indicam
que o regime sirio empregou essa ferramenta como um
instrumento de dissuasdo contra um ou mais paises
vizinhos no inicio da guerra civil em curso*.

Em outras ocasides, os coatores simplesmente
abriram (e depois cerraram) fronteiras normalmente
fechadas. Um desses exemplos é o ex-Presidente de
Cuba, Fidel Castro, que utilizou essa ferramenta contra
os Estados Unidos da América (EUA) em pelo menos
trés ocasides: em 1965, em 1994 e, mais notadamen-
te, durante o “Exodo de Mariel’ de 1980*. Em outros
casos, ainda, a coercao foi efetuada por meio da explo-
racdo e manipulacao de fluxos emigratérios gerados
por outros, intencionalmente ou nao. Foi esse o caso no
final dos anos 70, quando um grupo da Associagao das
Nagoes do Sudeste Asidtico (Association of Southeast
Asian Nations — ASEAN) ameacou forcar refugiados
da Indochina para o alto-mar, onde provavelmente se
afogariam, casos as demandas do grupo nao fossem
cumpridas. O caso da Turquia, citado anteriormente, é
outro claro exemplo.

Sucesso ou Insucesso da "“Migracao
Coercitiva Planejada”

Em termos operacionais, a CEM é uma estra-
tégia de “coerc¢do por punicao” Os adversdrios, ou
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provocadores, visam a gerar o conflito interno, a
insatisfagdo publica ou ambos dentro do Estado-alvo,
com o objetivo de convencer a lideranca de tal Estado a
ceder as suas demandas, para nao incorrer nos pre-
vistos custos politicos (internos ou internacionais) de
uma resisténcia'*. Como no caso do terrorismo e do
bombardeio estratégico — que também sao estratégias
de coercao por puni¢do — os principais alvos (isto é, os
Estados) ndo costumam ser as principais vitimas (que
sa0 as proprias pessoas deslocadas).

H3 dois modos distintos, mas nio mutuamente
exclusivos, pelos quais a CEM pode ser efetuada me-
diante o emprego de estratégias de punicao; em termos
gerais, eles podem ser entendidos como “sobrecarga de
capacidade” e “agitacao politica” Em poucas palavras,
“sobrecarregar” se concentra em manipular a capaci-
dade dos alvos para acolher, acomodar e assimilar um
determinado grupo de migrantes ou refugiados, ao passo
que “agitar” se concentra em manipular a disposi¢do dos
alvos para realizar essas a¢des. Em ambos os casos, a
coercao é, efetivamente, um jogo dindmico, realizado
em dois niveis, em que as respostas do alvo no ambito
internacional as ameacas feitas ou agdes tomadas pelos
adversdrios costumam ser impelidas por agdes simul-
taneas (ou subsequentes) realizadas por atores dentro
do Estado-alvo®. De maneira um tanto paradoxal, as
evidéncias indicam que os perigos objetivos para os alvos
costumam ser maiores no caso da “sobrecarga; mas que
a j)roﬁaﬁi[ic[ac{e de éxito da coergdo tende a ser maior no
caso da “agitacao”

Nos paises em desenvolvimento, as tentativas de
coerg¢do se concentram, com mais frequéncia, em
sobrecarregar, incluindo ameagas de ultrapassar a
capacidade fisica ou econémica de um alvo para lidar
com um fluxo imigratério — efetivamente incapaci-
tando-o, portanto — caso ele ndo ceda as demandas do
coator'®. Os adversdrios preveem que, em locais onde
fortes tensdes étnicas ja existam e o controle do gover-
no central esteja comprometido mesmo nos melhores
periodos, onde os recursos essenciais sejam limitados
e o consenso sobre a legitimidade do regime politico
seja, na melhor das hipdteses, precdrio, a entrada de
uma grande quantidade de pessoas pode representar
uma ameaga real e persuasiva. Por exemplo, no inicio
de 2014, a Russia ameagou expulsar muitos de seus
trabalhadores estrangeiros oriundos da Asia Central,
caso os respectivos Estados apoiassem a resolu¢do da
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Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) que conde-
nava a anexacao da Crimeia'’. (Nao houve apoio a
referida resolucao.)

A sobrecarga de capacidade também pode ser uma
estratégia efetiva nos paises desenvolvidos, ou “Ocidente]
definido em termos gerais. Isso se aplica, particular-
mente, se a crise incipiente for ampla e subita, j4 que
até mesmo os Estados extremamente industrializados
precisam de tempo para se prepararem para lidar efeti-
vamente com desastres, sejam naturais ou provocados
pelo homem, como a atual crise migratéria europeia
ilustra de maneira dramdtica'®. Entretanto, as sociedades
industriais avancadas costumam ter mais recursos para
empregar no caso de uma crise, fazendo com que seja
bem mais dificil, se ndo impossivel, sobrecarregar sua
capacidade fisica para lidar com tal emergéncia.

Nos paises desenvolvidos, portanto, a agitagao poli-
tica muitas vezes substitui a sobrecarga de capacidade
como chave da coer¢ao. Adversarios no ambito interna-
cional buscam influenciar o comportamento do alvo no
ambito nacional ao efetuarem uma espécie de chantagem
politica reforcada por normas, que se apoia em explorar
e exacerbar o que Robert Putnam chama de “hetero-
geneidade” de interesses politicos e sociais dentro dos
Estados®. A exploracao da heterogeneidade dentro dos
Estados ocidentais é possivel porque a entrada de fluxos
populacionais, como os produzidos nas crises migratérias
e de refugiados, costuma provocar reagdes diversas e ex-
tremamente conflitantes dentro das sociedades que, pre-
vé-se, serdo as mais afetadas pelas consequéncias, como
deixa claro a retérica das campanhas eleitorais neste
pais e no exterior. Nas palavras de Marc Rosenblum, os
“esfor¢os para submeter a politica de imigragao ao inte-
resse nacional concorrem com as demandas pluralistas
originadas do ambito dos partidos, da esfera subnacional
(local e estadual) e dos niveis setorial ou de classe”°. Da
mesma forma que a politica de imigracao e refugiados
de maneira mais geral, as ameagas ou reais crises migra-
térias costumam dividir as sociedades em (pelo menos)
dois grupos mutuamente exclusivos e, com frequéncia,
fortemente mobilizados: o lado pré-refugiados/migran-
tes e o lado antirrefugiados/migrantes.

O significado de ser pré ou antirrefugiados/migran-
tes varia, necessariamente, de acordo com os diferentes
alvos e crises. Dependendo das circunstancias, as fac-
¢oes pro-refugiados/migrantes podem exigir respostas
relativamente limitadas e de curto prazo, como aceitar a

responsabilidade financeira pelo assentamento deles em
um terceiro pais, ou compromissos bem mais signiﬁcati-
vos — e até permanentes —, como oferecer asilo ou cida-
dania. Por outro lado, os grupos antirrefugiados/migran-
tes podem exigir que pedidos de ajuda financeira sejam
rejeitados ou, de maneira mais radical, que os migrantes
sejam interditados, que se negue asilo aos refugiados ou,
em casos extremos, que eles sejam repatriados a forca.

Em suma, considerando que os alvos nao podem
satisfazer, simultaneamente, s demandas de aceitar e de
rejeitar um determinado grupo de migrantes ou refugia-
dos, os governantes que enfrentem interesses polarizados
e fortemente mobilizados nos dois lados da disputa po-
dem ver-se em meio a um verdadeiro dilema, em que seja
impossivel atender as exigéncias de um lado sem gerar o
antagonismo do outro. Assim, nao é a heterogeneidade
em si que torna os alvos vulneraveis. Em vez disso, as
estratégias de agitagao politica podem obter éxito porque
esses dois grupos concorrentes costumam ter interesses
incompativeis, os quais eles talvez defendam de modo for-
temente comprometido, e a lideranc¢a de um Estado-alvo
pode ter convincentes razdes politicas, legais ou morais
para evitar entrar em conflito com qualquer um dos dois.

Nessas condigoes, tal lideranca pode deparar-se com
fortes incentivos internos para ceder as demandas de 4m-
bito internacional dos coatores — particularmente se isso
puder fazer com que crises migratdrias reais ou poten-
ciais cessem ou desaparecam, livrando-a de um possivel
impasse. Conforme expresso, acertadamente, por Marco
Scalvini em meio a crise libia de 2011 — depois que
Gaddafi, mais uma vez, ameagou “tornar a Europa negra”
—, a “ansiedade em relagdo a uma invasdo de refugiados
oriundos da Africa revela as contradicdes existentes na
Europa atualmente, onde, por um lado, proclama-se o
imperativo moral de emancipagao universal, mas, por
outro, as politicas e a pratica dao continuidade a tendén-
cia de negar um lugar seguro aos proprios refugiados que
ajudaram a criar”".

Em suma, os adversarios visam a influenciar os alvos
por meio do que, na coercao tradicional, é conhecido
como for¢a maior — uma escolha ditada por circunstan-
cias sobrepujantes. Evidentemente, os alvos sempre tém
uma escolha, sé que tendenciosa, caso acreditem que as
consequéncias do ndo cumprimento serd uma negacao
de futuras escolhas®?. Assim, os coatores buscam limitar
a gama de respostas de politica interna de um alvo com
respeito a um fluxo migratdrio, de modo que pareca mais
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N=75 casos determinados

Figura 1 - Poder Relativo dos Adversarios e

Estados-Alvo

N=75 casos determinados

Figura 2 - Estados-Alvo por Tipo de Regime

interessante ceder, pelo menos em comparagao a possi-
bilidade de que o futuro ofereca um nimero reduzido de
escolhas ainda piores. Nao se pretende sugerir, com isso,
que ceder nao tenha um preco, mas apenas que, diante
da ameaca ou da ampliagdo de uma crise, a previsao
de futura adversidade e crescentes custos precisara ser
comparada aos custos e oportunidades de lhe dar um fim
imediatamente, cedendo as demandas do adversario.
Como sugerem os exemplos citados anteriormente,
esse tipo de coer¢ao é empregado, com mais frequéncia,
por atores relativamente fracos (em termos de poder e
capacidades) contra os relativamente fortes, conforme

Comparavel ou misto

As porcentagens foram
arredondadas, com base nos
75 casos determinados
incluidos na andlise.

Alvos ndo democraticos

As porcentagens foram
arredondadas, com base nos
75 casos determinados
incluidos na andlise.
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indica a figura 1.

Dos 75 casos analisados, a grande
maioria dos alvos de CEM consistiu
em democracias liberais, ao passo
que os coatores foram, na maior par-
te, ndo apenas fracos, como também
desproporcionalmente nao libe-
rais, conforme ilustra a figura 2. A
proxima secdo explora em detalhe a
provavel razao pela qual assistimos a
essa distribuicdo de coatores e alvos.

Em suma, na coerc¢ao militar
tradicional, busca-se cumprir objeti-
vos politicos a um “baixo custo” Na
(©Greenhil 2015)  CEM, em contrapartida, o proposito
geral para os atores fracos seria o de
cumprir objetivos politicos com-
pletamente inatingiveis por meios
militares; em um nimero menor de
casos, envolvendo atores poderosos,

o propdsito seria a consecugio de
objetivos em que o emprego da forca
militar acarretaria um custo excessi-
vo ou uma possivel escalada do con-
flito, sendo, portanto, perigoso®’. Por
exemplo, a ideia de que Estados como
Cuba, Haiti e México pudessem
coagir seu pais vizinho, os EUA, com
a ameaca de emprego de for¢a militar
é absurda. Entretanto, coagi-lo

por meio de uma ameaca tdcita ou
explicita de “bombas demograficas”

(© Greenhill 2015) . C, . .
seria uma outra histéria. Com efeito,
Castro conseguiu forcar os EUA a
negociarem em trés ocasioes, usando
essa ferramenta — mais notadamente durante o Exodo
de Mariel, em 1980, mas também em 1965 e, de modo
mais significativo, em 1994-1995. Alguns afirmam que,
mesmo agora, o atual regime Castro estd se preparando
para isso novamente, conforme o pais se movimenta em
diregdo a normalizagio de sua relagio com os EUA™.

A Migragio Coercitiva Planejada
como um Atrativo Meio de Influéncia
(Assimétrico)

As pesquisas sobre as estratégias de negociagao dos
atores estatais e ndo estatais (relativamente) fracos tém
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revelado que eles muitas vezes enxergam a geracao de
uma crise COmo um precursor necessario para suas
negociagoes com atores mais poderosos, que tendem

a relutar em fazer concessdes e até em negociar com
adversdrios mais fracos, caso ndo existam incentivos na
forma da possivel geragdo de uma crise®®. Nas palavras
de Thomas Schelling: “Se eu disser ‘Reme ou eu viro

o barco e nés dois nos afogamos, vocé dird que nao
acredita em mim. Mas se eu sacudir o barco de modo
que ele possa virar, vocé ficard mais impressionado [...]
Para que isso funcione, preciso pdr o barco realmente
em perigo; apenas dizer que eu posso emborcé-lo nao é
algo convincente”*°.

A geracao de uma crise proporciona aos atores
relativamente fracos uma estratégia comprovada para
superar a relutidncia de atores poderosos em negociar
e para igualar as condi¢des para todos os envolvidos.
Essa é uma das poucas dreas em que atores fracos e
até ilegitimos no 4mbito internacional talvez possuam
uma vantagem relativa em relacao a Estados-alvo mais
poderosos — e decerto, no caso de crises migratorias,
também com respeito as suas ainda mais fracas vitimas
internas®’. Depois de gerar crises intencionalmente,
os atores fracos podem oferecer fazé-las desaparecer
em troca de compensagdes militares, financeiras ou
politicas. De fato, negociadores internacionais rela-
tam, habitualmente, padrdes identificaveis de “drama
e catastrofe” ao lidarem com determinados atores
internacionais®®.

Diante dessas catastrofes, pode surgir rapidamente
uma intersecao de espagos de negociacao onde antes
nao existia nenhuma. De fato, atores fortes, que antes
nao estavam dispostos nem mesmo a dialogar, quanto
mais negociar, com atores mais fracos, muitas vezes
amenizam ou invertem subitamente suas posturas, em
face de crises iminentes. Como afirmou, sem meias
palavras, um pesquisador sobre a migra¢ao: “As nagoes
de origem podem, as vezes, estruturar a emigragao de
modo que seja bastante provével que os Estados de
destino respondam com a¢des administrativas assiste-
madticas; que podem ser, entao, utilizadas como uma
alavanca contra aqueles que haviam “com efeito, ignora-
do [essas nagdes)” anteriormente®.

Em consequéncia, a geracao de uma crise migratéria
pode ajudar a reforcar a credibilidade dos atores fracos,
potencializar suas ameacas e ampliar suas capacida-
des coercitivas de diferentes maneiras®®. Em primeiro

N,

Muammar Gaddafi participa da 122 Clipula da Uniao Africana em
Adis Abeba, Etidpia, 02 Fev 09. Gaddafi frequentemente ameagou
fazer da Libia um conduto para a imigragao ilegal em massa para a
Europa, como alavanca para alcangar seus objetivos politicos. (Foto
de 2° Sgt Jesse B. Awalt, Marinha dos EUA)

lugar, em certas condicdes, as crises migratérias podem
permitir que adversdrios fracos inflijam aos alvos uma
puni¢ao desproporcional em relagdo aos custos de aten-
der as demandas. Embora os alvos possam, compreen-
sivelmente, relutar em ceder antes que algo acontega,
as demandas inicialmente inaceitaveis podem, com fre-
quéncia, comegar a parecer triviais em comparagao aos
custos de administrar fluxos migratérios continuos e
em larga escala por tempo indeterminado, como a UE,
da mesma forma que muitos alvos antes dela, vem des-
cobrindo quando da redagao deste artigo. Vale conside-
rar que, diferentemente de uma sortida de bombardeio,
que pode causar danos extremos, mas que consiste,
necessariamente, em algo finito, uma crise migratéria,
como observado anteriormente, pode prosseguir por
tempo indeterminado.
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Portanto, nio sé existem menores barreiras rela-
cionadas a reputagao contra o emprego dessas tdticas
de violagao de normas, como também as vantagens de
negociagao por ele fornecidas sao bem maiores.

Além disso, considerando que retaliar na mesma
moeda raramente é uma opg¢ao disponivel aos alvos —
e outras respostas também podem ser problematicas
—, os coatores que utilizem a CEM podem obter uma
espécie de superioridade sobre os potenciais alvos com
respeito a escalada de conflito®*. Por exemplo, iniciar
uma guerra para combater fluxos migratdrios pode
representar uma alternativa em certas circunstancias,
mas, com frequéncia, os custos previstos relacionados
a uma escalada até esse nivel de conflito excedem, em
muito, os custos previstos de ceder totalmente ou em
parte. A titulo de ilustragdo, por mais desconcertantes
que tenham sido os periddicos fluxos de entrada de
grandes quantidades de refugiados do bloco oriental
para os dirigentes da Alemanha Ocidental, nem eles
nem seus aliados da OTAN estariam dispostos a arris-
car a possivel eclosdo de uma Terceira Guerra Mundial,
caso executassem alguma a¢ao militar de represalia
contra a Alemanha Oriental®>. Da mesma forma,
caso um coator ji esteja isolado internacionalmente,
os métodos de nao guerra que os Estados poderosos
possam empregar em resposta talvez demorem a agir
— sangoes, por exemplo —, sendo, portanto, inade-
quados como método contra a coer¢ao durante uma
crise. Além disso, a prépria guerra pode ser uma opgao
arriscada. Os conflitos sao eventos dispendiosos, com
resultados incertos®.

Em suma, na coer¢do militar tradicional, os poten-
ciais adversérios costumam ser dissuadidos de sequer
tentar a coer¢do, a menos que possuam capacidades mi-
litares superiores que possam protegé—los contra uma
represalia. Contudo, no caso da CEM, com frequéncia,
os coatores nao sao dissuadidos pela superioridade
militar de seus alvos, porque a represélia raramente
representa uma opg¢ao politicamente viavel. Isso ocorre
porque os alvos geralmente nao valorizam tanto as
ques‘tées em pauta quanto os coatores, que costumam
sentir-se extremamente insatisfeitos com o status quo e
mais resolutos que seus alvos. Isso faz sentido pelo fato
de que os coatores estao, muitas vezes, lutando por sua
propria sobrevivéncia politica, ao passo que, para os
alvos, as ques’c()es em pauta costumam ser de import:?m—
cia mais limitada®*.
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Além disso, em comparagdo com operagdes mili-
tares mais convencionais, estimular emigragoes é, em
geral, algo relativamente econémico, especialmente
porque o nimero de tropas exigido é, com frequéncia,
pequeno, e a mao de obra necessdria para efetuar o des-
locamento da populagao ndo precisa ser bem aparelha-
da ou treinada®. Induzir a migra¢do em massa nao se
apoia no combate direto, e sim nas expectativas ligadas
a capacidade de demonstrar a violéncia que pode ser
aplicada. As vezes, nao é preciso empregar forca algu-
ma; o medo da futura violéncia pode ser suficiente para
impelir as pessoas a fugirem®.

Além disso, devido a crenga generalizada de que as
democracias liberais possuem caracteristicas particula-
res que fazem com que elas e seus dirigentes se portem
de maneira diferente do que aqueles em outros tipos
de regime, os “demais [atores] liberais se beneficiam da
pressuposicao de amizade; os nao liberais estao sujeitos
a uma pressuposi¢ao de hostilidade™”. Assim, os atores
nao liberais — ja vistos com suspeita e desprezo pelos
membros mais poderosos da comunidade internacio-
nal — nao tém muito a perder, caso decidam revogar
as normas relacionadas a geracao de crises migratérias.
Em suma, os Estados ndo democriticos e “ilegitimos” e
os atores nao estatais enfrentam um golpe duplo: pou-
cos sdo suficientemente fortes para impelir os atores
mais poderosos a levé-los a sério em condi¢des normais
e é provavel que um numero ainda menor seja consi-
derado confidvel para negociar de forma transparente.
Portanto, ndo s existem menores barreiras relacio-
nadas a reputagdo contra o emprego dessas téticas de
violagdo de normas, como também as vantagens de
negociacao por ele fornecidas sio bem maiores. Assim,
esse tipo de coercao pode ser um método de influéncia
atrativo para os que disponham de recursos limitados e
poucas opgoes diferentes a sua disposicao. Em conse-
quéncia, ndo surpreende que os potenciais coatores
sejam, em sua maioria, mais fracos do que seus alvos em
termos de capacidades.

Com respeito as 6bvias exce¢oes— isto é, casos em
que atores fortes ou democriticos empregaram essa
ferramenta —, a intencao dos coatores normalmen-
te tem sido a consecugao de objetivos politicos a um
menor custo do que teriam obtido por meios militares.
Embora o governo de John F. Kennedy estivesse, com-
preensivelmente, relutante em empregar a forca para
influenciar a conduta soviética em relacao a Berlim
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no inicio dos anos 60, as autoridades norte- 75
-americanas chegaram — pelo menos — a

considerar a ideia de utilizar a CEM para “es-

timular” uma cooperagdo maior por parte de 65
Moscou®®. Mais recentemente, as ocasionais

ameacas feitas pelo Ira, de expulsar os refu-

giados afegaos com o objetivo de influenciar

o comportamento do governo afegao, decerto 25
pareceram menos problemdticas e potencial-

mente mais econdmicas do que se envolver

em operagdes militares ostensivas para buscar 45

os mesmos objetivos politicos™.

Objetivos e indices de Sucesso
dos Coatores
Como no caso da coer¢ao militar tra-

35

dicional, as demandas dos adversarios tém
sido bastante diversas em escopo, contetudo 25

e magnitude. Conforme sugere a discussao

Numero de casos determinados

apresentada anteriormente, as demandas
tém sido tanto concretas quanto simbdlicas,
incluindo pedidos de que a¢des sejam realiza-
das ou cessadas (compulsao) ou de que sejam
completamente evitadas (dissuasdo). As de-
mandas variam desde o simples fornecimento 5
de ajuda financeira ou fim do financiamento
de insurgentes a uma intervenc¢do militar

de larga escala ou até mesmo mudanga de 0
regime. De modo geral, podemos dividir essa
variedade de objetivos em trés categorias
principais (que nao se excluem mutuamen-
te): objetivos politicos, objetivos militares e
objetivos econdémicos. Como indica a figura
3, mais de 60% das 75 tentativas de coer¢ao
foram impelidas por objetivos politicos; cerca
de 30% por objetivos militares; e aproximadamente
50% por objetivos econémicos. O fato de que a soma
desses trés conjuntos de objetivos seja superior a 100%
deixa claro que muitos coatores tém buscado objetivos
multiplos e muitas vezes distintos.

Além disso, em suas tentativas de coerc¢io, os
adversdrios também alcangaram relativo sucesso,
em seus proprios termos e em comparagdo a atores
mais poderosos*. Nesse contexto, define-se “sucesso”
como persuadir um alvo a alterar uma politica decla-
rada anteriormente, a cessar ou reverter uma agao ja
empreendida ou a fornecer outras compensacgdes em

aprox. 60%

aprox. 30% aprox. 50%

Politicos Militares Econdmicos

N=75 casos determinados

Objetivos dos Coatores
(© Greenhill 2015)

Figura 3 - Distribuiciao dos
Objetivos dos Coatores

conformidade com as demandas do adversdrio; em ou-
tras palavras, um adversdrio obteve o cumprimento da
maioria de suas demandas. Um caso é classificado como
“sucesso” se a maioria ou todos os objetivos conhecidos
de um adversdrio foram alcancados e como “sucesso
parcial” se ele houver obtido uma parcela significativa
deles, mas ndo todos. Caso poucos ou nenhum objetivo
tenha sido atingido — ou tenham sido atingidos por
razdes aparentemente externas — o caso é classificado
como “insucesso’. Por ultimo, o caso é dito “indeter-
minado” se o adversdrio obtiver pelo menos alguns de
seus objetivos, mas a relacao causal ndo estiver clara;
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se houver insuficientes evidéncias para concluir que se
buscou, afinal, a coercao; ou se houverem sido apresenta-
das ameacas, mas a crise nunca houver se materializado
e nao estiver claro se as demandas foram cumpridas ou
nao. (Os casos indeterminados estao excluidos das anéli-
ses agregadas de sucesso ou insucesso da coer¢ao.)

No geral, os adversérios atingiram pelo menos alguns
de seus objetivos cerca de 74% das vezes. Caso se imponha
um indicador mais rigoroso de sucesso e se excluam os
sucessos parciais, 0s coatores obtiveram mais ou menos
tudo o que, supostamente, buscavam 57% das vezes*.
Embora consideravelmente menor, esse indice mais res-
tritivo é comparavel a algumas das melhores estimativas
de sucesso para a dissuasao (cerca de 57%) e significativa-
mente maior que as melhores estimativas de sucesso para
sangdes econdmicas (cerca de 33%) ou agdes de diploma-
cia coercitivas dos EUA (entre 19% e 37,5%)*.

Quando se decompde a CEM em agdes de compul-
sao e dissuasdo, constata-se que a grande maioria dos
75 a 86 casos documentados até agora corresponde ao
primeiro tipo; os demais casos consistiram em a¢des
que incluem a dissuasao e compulsao ou a dissuasao
apenas®’. Embora as tentativas de dissuasdo tenham, no
conjunto, indices de sucesso parecidos com os da diplo-
macia coercitiva dos EUA (40% sucesso parcial e total;
20% sucesso total), as tentativas de compulsio apenas
tém produzido, em média, indices consideravelmente
mais elevados do que a CEM em geral (78% sucesso
parcial e total; 63% sucesso total).

Defesas e A¢des Evasivas do Alvo

Nio obstante a discussdo anterior, a coer¢io baseada
na migragao nao é uma “superarma’. Os riscos politicos e
militares relacionados ao seu emprego podem ser extre-
mamente elevados e até fatais, como Gaddafi descobriu,
ao ir longe demais em 2011, apds uma série de empregos
bem-sucedidos da CEM durante a primeira década
deste milénio**. Além disso, o custo a reputacao gerado
pela utilizagdo de pessoas inocentes como “arma” para
efetuar a coer¢do de dmbito estatal pode ser elevado —
como pode ser grande também o oprébrio internacional
decorrente de tal emprego. Sendo assim, ndo surpreende
que os coatores conhecidos tenham sido, em sua maio-
ria, atores ndo liberais extremamente comprometidos,
mas relativamente fracos (em comparacao a seus alvos).
Mesmo assim, essa é raramente uma arma usada como
primeiro recurso, por diferentes razdes.

MIGRAGAO COMO ARMA

Primeiro, os adversarios poderiam acabar provocan-
do crises maiores do que haviam previsto ou almejado
e enormes fluxos emigratdrios poderiam desestabilizar
tanto os Estados de origem quanto os de destino®. Foi
justamente o medo de um colapso como esse, por exem-
plo, que levou a construgao do Muro de Berlim no inicio
dos anos 60*.

Segundo, depois que uma crise é iniciada, os adver-
sarios muitas vezes perdem (algum grau de) controle
sobre ela, em grande parte porque operagoes de “lim-
peza” relacionadas a migra¢des “planejadas” podem ser
conduzidas por irregulares ou até mesmo grupos de
criminosos, que nao tém disciplina e cujos objetivos
podem nao ser iguais aos daqueles que instigaram um
fluxo emigratério. Da mesma forma, os migrantes e os
refugiados evidentemente tém livre arbitrio e, uma vez
fora do Estado de origem, sdo frequentemente capazes
de a¢des autdnomas. Por exemplo, podem movimen-
tar-se em diferentes direcoes e em grupos menores ou
maiores do que deseja o adversdrio. Se isso acontecer,
um fluxo emigratorio pode acabar parecendo-se mais
com um missil ndo dirigido que com uma bomba inteli-
gente, fazendo com que seja mais dificil coagir um alvo
em particular.

Terceiro, como afirmou Schelling, “a acao ideal de
compulsdo seria aquela que, uma vez iniciada, causasse
minimo dano no caso de cumprimento [das demandas)
e grande dano no caso oposto””. Entretanto, embora
possam ser, em certas condigdes, cessados apos inicia-
dos, os movimentos de migrantes e refugiados podem
ser dificeis de reverter. Desse modo, ameacas de uma
escalada ainda maior podem ser bastante persuasivas,
mas promessas de minimo dano mediante o cumpri-
mento podem ser dificeis de manter, possivelmente
reduzindo, aos olhos dos alvos, o valor de ceder as
demandas.

Quarto, pode haver um grande potencial para
efeitos contraproducentes, eas consequéncias preten-
didas podem acarretar um grande custo. Por exemplo,
a migracao em massa de norte-vietnamitas para o sul,
instigada pelos EUA depois da Primeira Guerra da
Indochina, ndo sé nao cumpriu o objetivo declarado de
dissuadir Ho Chi Minh de exigir elei¢coes para a reu-
nificagdo, como também enfraqueceu ainda mais, sem
querer, o regime em poder no Vietna do Sul, a0 mesmo
tempo que aumentou o compromisso dos EUA para
sustentd-lo**.
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Figura 4 - Mudanca da Distribuicdo e Frequéncia de Alvos ao Longo do Tempo

Ademais, a coer¢do ndo é um jogo unilateral, e os
alvos nao estao desprovidos de recursos. Vale observar,
porém, que, devido a sua natureza geralmente demo-
cratica e liberal, a maioria dos alvos ndo esta apta a
responder na mesma moeda com a geragao de seus pro-
prios fluxos migratorios. Contudo, muitos encontram
formas de contra-atacar e resistir, ocasionalmente com
sucesso. Cabe mencionar trés respostas em particular.
Primeiro, em certas condigdes, os alvos podem “exterio-
rizar’, terceirizar ou simplesmente repassar as conse-
quéncias visiveis (e de elevado custo politico) das crises
migratorias para outros, contornando, assim, uma
coer¢ao, ao persuadirem terceiros a hospedar, abrigar
ou até assimilar o grupo indesejado*’. Entretanto, nem
sempre existe a op¢ao de transferir a responsabilidade,
particularmente se as pessoas deslocadas jd estiverem
dentro do Estado-alvo ou se outros potenciais Estados
anfitrides ou de asilo temerem, eles préprios, as conse-
quéncias desestabilizadoras de um fluxo imigratério.
Segundo, alguns governos-alvo conseguem manobrar
em meio aos obstdculos politicos representados pelos
interesses incompativeis dos diferentes membros de
seu publico, tranquilizando um lado ou outro por meio
de compensag¢des ou mudando a opinido de atores

mobilizados com respeito ao caréter indesejavel de

um determinado grupo de migrantes ou refugiados
mediante uma redefini¢ao da problematica. Em outras
palavras, os governantes podem conseguir mudar im-
pressdes internas sobre os custos ou beneficios previstos
relacionados com um fluxo imigratério em particular®.
Terceiro, os alvos podem ameagar dar inicio a uma acao
militar — ou realmente inicid-la — para prevenir ou
cessar fluxos de saida no local de origem. Com efeito,

os alvos chegam, por vezes, a usar a ameaga de possiveis
fluxos migratdrios para justificar agoes militares que
eles queiram tomar por outras razdes. As vezes, os alvos
simplesmente ameagam, de maneira convincente, reali-
zar outras agdes, que persuadem os adversarios a recuar
ou por fim a um fluxo emigratério. Caso a evasao tenha
éxito, a coer¢ao fracassard, ou pelo menos tera menos
sucesso do que o pretendido pelos adversarios.

A coercao também pode fracassar devido a deslizes
cometidos pelos adversarios, alguns dos quais também
podem ser manipulados pelos alvos. Por exemplo,
embora algo relativamente incomum, a tentativa de
coer¢do baseada na migra¢ao pode unificar a populagio
do Estado-alvo, ao invés de polarizd-la. Da mesma for-
ma, se 0s migrantes ou refugiados em questdo — vistos
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anteriormente com ceticismo ou hostilidade — forem
efetivamente redefinidos como vitimas de graves abusos
dos direitos humanos e dignos de protecao, a oposi¢ao
mobilizada pode desaparecer e, com isso, a possibi-
lidade de éxito de uma coer¢do®*. Esse é um ponto
importante, que ressalta a natureza dindmica desse jogo
coercitivo de dois niveis. Em geral, sempre que houver
uma reducao significativa do grau de mobiliza¢ao dos
grupos pro ou antirrefugiados (e do grau de polarizagao
entre eles) ao longo do tempo, é provavel que a coer¢ao
ndo funcione.

Nao obstante, como foi possivel observar, as ten-
tativas de coercao baseadas na migragdo ocorrem, em
média, pelo menos uma vez por ano, sendo, em geral,
relativamente bem-sucedidas quando empreendidas,
especialmente contra alvos democréticos liberais. Isso
se aplica, particularmente, no campo da compulsao,
que compreende a grande maioria dos casos de CEM.
Ao mesmo tempo, como sugere a figura 4, mesmo que
a relativa popularidade dos EUA como alvo venha
diminuindo, a média total de casos por ano pode estar
subindo gradualmente (embora essas aparentes ten-
déncias possam nao durar). Em suma, embora nao seja
uma ferramenta de primeiro recurso, a CEM pode, nas
circunstancias certas, dar a ultima palavra aos que a
empreguem.

Conclusées

Em geral, entende-se por coercao a pratica de indu-
zir ou prevenir mudancas de conduta politica mediante
a utilizagao de ameagas, intimidagao ou alguma outra
forma de pressio — mais comumente, a for¢a militar.
As migragdes baseadas na coergao, ou, por extensao, as
migragoes coercitivas planejadas, sao os movimentos
populacionais transfronteiricos reais ou ameagados,
que sao deliberadamente criados ou manipulados como
instrumentos de dissuasao ou compulsao, com o objeti-
vo de impedir ou induzir mudangas de conduta politica
ou de extrair concessodes politicas, militares e econdmi-
cas de um ou mais Estados-alvo. Deve ficar claro, com
base na discussao anterior, que as CEM sao geralmente
usadas como um meio para alcangar objetivos em
outros campos relacionados as politicas e para opor-se
a ameacas de imposi¢do de custos e puni¢do por meios
que ndo a migragdo.

A crenga geral é de que esse tipo de coercao é, na
melhor das hipéteses, algo raro; com efeito, alguns

MIGRAGAO COMO ARMA

observadores parecem crer, equivocadamente, que o
ocorrido na Turquia em 2016 foi a primeira vez que
vimos este tipo de acontecimento. Contudo, as tentati-
vas de exercer esse tipo de coer¢do nao s ocorrem bem
mais do que possa indicar a crenga geral, como também
costumam ter sucesso com muito mais frequéncia do
que poderiam prever as teorias baseadas em capacida-
des, especialmente no campo da compulsdo, sua mani-
festagao mais comum. Assim, faz-se imperioso, de um
ponto de vista operacional e de formulacao de politicas,
buscar um entendimento maior sobre a frequéncia de
seu emprego; os atores que a utilizam e por que; e o

que os possiveis alvos podem fazer para proteger a si
proéprios e as verdadeiras vitimas desse tipo de coergao:
as préprias pessoas deslocadas. Tal imperativo é espe-
cialmente forte em uma época em que mais pessoas do
que nunca tém sido for¢osamente deslocadas — 65,3
milhdes em todo o mundo quando da redagao deste ar-
tigo, um nimero que coatores empreendedores, capazes
e oportunistas provavelmente buscarao aumentar®>.

Se ha algum consolo nessa historia, é o fato de que,
embora muitos observadores subestimem a importan-
cia desse tipo de coercao, nao se pode dizer o mesmo,
felizmente, sobre os Estados-alvo, particularmente os
que foram visados multiplas vezes. Por exemplo, estima-
tivas da Inteligéncia nacional dos EUA hd muito incluem
adverténcias sobre a vulnerabilidade do pais a esse tipo
de coercao, recomendando medidas para prevenir uma
futura agao predatéria. Da mesma forma, a Australia
desativou sua chamada “Solugdo do Pacifico; pelo menos
por um tempo, em grande parte para se proteger con-
tra futuras tentativas de coer¢ao pela pequena ilha de
Nauru®*. Da mesma forma, s6 em 2003, a UE se compro-
meteu a gastar € 400 milhoes para reforgar a seguranca
de fronteiras, em parte, pelo menos, para prevenir uma
futura coer¢ao baseada na migra¢ao; além disso, alguns
asseveram que Gaddafi foi deposto, em grande parte,
para impedir novas tentativas nesse sentido por parte
da nagao norte-africana. (Entretanto, ficou claro que li-
vrar-se de Gaddafi nao destruiu os incentivos libios para
visar a UE e, com efeito, os europeus tém sido alvo de
ambas as entidades governamentais rivais na Libia apds a
remogdo de seu antigo dirigente®*.)

Quanto a China e ao seu vizinho ocasionalmente
instdvel, os chineses construiram, em 2006, uma cerca
ao longo de parte de sua fronteira com a Coreia do
Norte, para impedir movimentos transfronteiri¢os. Em
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2014, os chineses elaboraram um plano militar (cujo
conteudo foi vazado) para lidar com as consequén-
cias de uma possivel migracao no caso de um colapso
ou ameagca de colapso®®. Além disso, alguns Estados,
incluindo a China, os EUA e a Itélia, conduzem, perio-
dicamente, exercicios militares destinados a deixa-los
mais bem preparados para responder a potenciais
fluxos migratérios através de suas fronteiras®.

No caso dos EUA e Cuba, a normalizag¢io de rela-
¢oes pode reduzir, significativamente, a probabilidade
de futuras tentativas de coer¢do, mas a atual situacgdo
permanece bastante instdvel. Como a situagdo vai se
desenrolar nos meses e anos por vir é uma questio
em aberto, e alguns defendem que estimulos de baixa
intensidade a coercdo estdo em curso neste mesmo
momento, quando da redacio deste artigo®’.

Além disso, as implicacdes politicas e de seguranca
nacional das migra¢oes planejadas estratégicas vao
muito além dos campos politicamente controversos
da imigragao, asilo e politica de seguranga fronteiri-
¢a — e ndo apenas porque os objetivos dos coatores se

estendem a dreas muito além da migracao. Com efeito,
sugeriu-se que a premeditada “enxurrada de refugiados
da Alemanha Oriental que se abateu sobre a Alemanha
Ocidental em 1989 [...] ajudou a trazer abaixo o Muro
de Berlim, acelerou a unificagdo dos dois Estados
alemaes e gerou a transformagdo mais significativa

nas relagdes internacionais desde a Segunda Guerra
Mundial”*®. No momento atual, alguns tém sugerido
que a crise migratoria em curso na Europa pode pressa-
giar ou até provocar o colapso da UE®’.

Os fluxos de migrantes e refugiados também tém
sido identificados como uma das causas mais importan-
tes dos conflitos armados no periodo pds-Guerra Fria.
Sé na dltima década, assistimos as consequéncias da
CEM em dreas tdo significativas e variadas como
sangdes econdmicas e embargos de armas, conflitos
étnicos, intervencdo militar, guerras internas e entre
Estados, proliferagao nuclear e mudanca de regime.
Embora, para muitos, esse seja um fendmeno “oculto
em plena vista suas consequéncias e implicacoes sao
tudo, menos invisiveis. [ |
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RECOMENDAMOS

WEAPONS OF MASS MIGRATION

FORCED DISFLACEMENT, COERCION, AND FOREIGN FOLICY

KELLY M. GREENHILL

N o livro Weapons of Mass Migration:
Forced Displacement, Coercion and

Foreign Policy, Kelly M. Greenhill ofere-
ce a primeira analise sisteméatica do em-
prego da migragdao em massa como um
tipo assimétrico de coercio de Estado
contra Estado. Examina quem emprega,
e empregou, essa ferramenta de poli-
tica; para que fins; e quando e por que
ela funciona. Os coatores visam a afetar
a conduta dos Estados-alvo mediante a
exploragio da existéncia de interesses e
grupos politicos concorrentes. Segundo
Greenhill, essa estratégia de “coercdo
por punicio” pode ser efetuada de duas
formas: a primeira se apoia em ameagas
diretas de sobrecarregar a capacida-

de de um Estado-alvo para comportar

o fluxo de entrada de refugiados ou
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migrantes; a segunda se apoia em um
tipo de chantagem politica reforcada
pelas normas, que explora a existéncia
de compromissos legais e normativos
para com aqueles que estejam fugindo
da violéncia, perseguicio ou privagdes.
A teoria é ilustrada por uma variedade
de estudos de caso a partir de exemplos
da Europa, Leste Asidtico e América do
Norte. Para ajudar os formuladores de
politica em potenciais Estados-alvo a
responderem melhor a esse tipo de agdo
predatéria ndao convencional, o livro
também oferece recomendacgées prati-
cas sobre a formulagio de politicas para
estudiosos, autoridades governamen-
tais e qualquer pessoa preocupada com
as verdadeiras vitimas desse tipo de
coercio: as préprias pessoas deslocadas.




