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RESUMO

A guerra civil Siria, iniciada em 2011, implicou necessariamente na saida em massa da
populacdo local para os paises vizinhos, a fim de buscar reflgio. A superlotacdo de tais
paises, as condicOes precérias nas quais os refugiados viviam, e, algumas vezes, o fechamento
de fronteiras para estes deslocados gerou uma onda de imigracdo para outros paises, inclusive
ao Brasil, tanto de cidad&os sirios como cidadaos de outros paises que também foram afetadas
pelo conflito. No caso brasileiro, percebeu-se uma dificuldade por parte dessas pessoas em
obter o visto brasileiro e poder pedir refugio no Brasil, visto que ndo conseguiam preencher os
requisitos necessarios para conseguir o documento. Entdo, o governo brasileiro agiu através
da Resolugdo Normativa n° 17 do Comité Nacional para os Refugiados para que o processo de
obtengdo de visto fosse facilitado para estas pessoas. Neste sentido, este trabalho busca
realizar uma andlise da tomada de decisdo da Resolucdo referida, através de ferramentas
teoricas trazidas pela Analise de Politica Externa.

Palavras-chave: Analise de Politica Externa; Refugiados Sirios; Comité Nacional para

os Refugiados.



ABSTRACT

The Syrian Civil War, which started in 2011, has led to a mass migration of the local
population to neighboring countries to seek for refuge. Overpopulation in such countries, the
precarious living conditions of refugees and, in some instances, the closure of borders to the
displaced people has generated a wave of migration to other countries, including Brazil, from
Syrian citizens as well as citizens from other countries which were also affected by the
conflict. In the Brazilian case, such people encountered difficulties to obtain a visa and
refugee status since they were not able to fulfill the requirements needed in order to receive
that document. The Brazilian government responded through the Normative Resolution n® 17
enacted by the National Committee for Refugees (Comité Nacional para os Refugiados) in
order to facilitate the process of obtaining the visa for those people. In this context, this study
aims to perform an analysis of the decision-making involved in Normative Resolution n°® 17
through theoretical tools belonging to Foreign Policy Analysis.

Keywords: Foreign Policy Analysis; Syrian Refugees; National Committee for Refugees.
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INTRODUCAO

Dos diversos movimentos migratorios atuais, a busca por reflgio em razdo de
conflitos internos pode ser considerada como um dos mais intensos movimentos. Este € o
caso da Siria, que se encontra em guerra civil desde 2011 e que resultou em um nimero sem
precedentes de refugiados no mundo. A populacgdo siria, procurando fugir do conflito, se
deslocou inimeras vezes dentro de seu prdprio territério, em busca de um local pacifico para
viver. Com a expansao do conflito, as areas pacificas do pais se tornaram cada vez mais raras,
e foi necessario, entdo, buscar refugio em paises vizinhos (ACNUR, 2014).

O grande fluxo de refugiados causou inumeras dificuldades aos paises vizinhos e aos
seus cidadaos. Problemas como a super lotacdo das regides fronteiricas, a falta de condicoes
materiais para abrigar os refugiados, além da frequente ndo aceitacdo de novos refugiados
ocasionou o deslocamento tanto dos cidaddos sirios como dos cidaddos dos paises vizinhos
para outras regides do globo (ACNUR, 2013).

Um dos paises de destino desses refugiados foi o Brasil. Mesmo distante, o pais era
visto por estas pessoas como um territorio pacifico, de grandes proporcées, e um lugar em que
havia boas oportunidades para construir uma nova vida, longe do conflito. Porém, ao pedir o
visto brasileiro nos consulados do Brasil nos paises vizinhos a Siria, estas pessoas
enfrentaram uma série de dificuldades para obtencdo do mesmo. Alguns requisitos ndo eram
possiveis ser atendidos, como a posse de comprovante de residéncia e a passagem de volta a
Siria. Pelos vérios deslocamentos, muitas pessoas acabaram perdendo diversos documentos,
além de ndo fazer sentido terem uma passagem de volta a Siria.

De forma a encontrar uma solucéo para o problema, o colegiado do Comité Nacional
para os Refugiados (CONARE) se reuniu no dia 20 de setembro de 2013 para tratar, dentre
outros assuntos, a questdo do visto brasileiro solicitado por sirios. O texto, que havia sido
redigido pelo Ministério das Relacdes Exteriores, sofreu algumas modificacbes durante a
reunido, no sentido de englobar também cidaddos de outros paises que ndo a Siria, mas que
também estavam sofrendo as consequéncias do conflito. Por fim, foi aprovada a Resolugéo
Normativa n°® 17 do CONARE, documento que promoveu a facilitacdo da obtencéo do visto
brasileiro para estas pessoas, através da flexibilizacdo dos requisitos para obtencdo do mesmo.

Assim, este trabalho busca realizar a analise do processo de tomada de decisdo da
Resolugdo Normativa n°® 17 do CONARE através do embasamento tedrico encontrado na
Analise de Politica Externa. Tal referencial tedrico permite ler a decisdo através de algumas

ferramentas de analise menos comuns dentro da Teoria de Relagdes Internacionais, como a



utilizacdo do ser humano como ator central na tomada de decisdo em politica externa, e a sua
relacdo com o mundo, além da influéncia de diversos elementos neste contexto (HUDSON,
2007). A tomada de decisdo em politica externa foi abordada neste trabalho através de duas
perspectivas diferentes. Hudson (2007) e Hermann e Hermann (1989) oferecem ferramentas
para a classificacdo de grupos de tomada de decisdo, o que permitiu analisar a Resolugédo
Normativa de forma estruturada e complementar.

Para que o processo de tomada de decisdo da resolucdo pudesse ser analisada da
melhor forma, foram realizadas entrevistas com trés membros do CONARE que estiveram
presentes na reunido que decidiu a questdo. Desta forma foi possivel, através destas fontes
primarias, saber o que aconteceu no periodo de identificacdo do problema, na elaboracdo da
resolucdo, no momento da reunido, e na aprovacgdo da resolucéo, e assim ter o conhecimento
real de todo o processo.

A partir desse contexto, esse trabalho esta dividido em trés capitulos. O primeiro deles
aborda os fundamentos tedricos da Analise de Politica Externa, com foco na Andlise do
Processo de Tomada de Decisdo. Em seguida, é apresentado as diferentes formas de
classificar os grupos de tomada de decisdo, através das perspectivas apresentadas por Hudson
(2007) e Hermann e Hermann (1989). Por fim, o capitulo termina com uma explanacéo sobre
elementos externos que podem influenciar na tomada de decisdo.

Por sua vez, o capitulo seguinte realiza uma contextualizacdo histérica, politica e
social do Oriente Médio desde a era do Império Otomano na regido, passando pela transicédo
otomana-europeia na Segunda Guerra Mundial e chegando até o governo de Bashar Al Assad
no inicio do conflito na Siria. Ademais, o capitulo segue com o panorama da situacdo da Siria
desde o inicio do conflito, em 2011, finalizando com o cenario geral sobre a situacdo atual dos
refugiados sirios no mundo.

Por fim, o terceiro capitulo apresenta o Comité Nacional para Refugiados e suas
funcgdes, focando no procedimento de pedido de reflgio. Em seguida, a partir de entrevistas
concedidas por membros do CONARE, o processo de tomada de decisdo da Resolucéo
Normativa n°® 17 é analisado atraves da Analise de Politica Externa e suas ferramentas

tedricas.
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1. CONSIDERACOES TEORICAS SOBRE ANALISE DE POLITICA EXTERNA E
PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO

O processo de tomada de decisdo de um Estado, no &mbito internacional, pode ser
analisado sob a perspectiva de diferentes teorias. A maioria das vertentes tradicionais de
Relacbes Internacionais, como o Realismo, vé o proprio Estado-nacdo como o portador da
competéncia de decidir; outras, levam em consideracgdo a participacdo de outros atores, como
organizagdes internacionais e empresas multinacionais (HUDSON, 2007). Porém, ao analisar
a literatura da disciplina de Relagdes Internacionais, percebe-se 0 pouco ou até ausente grau
de relevancia concedido ao papel do individuo nesse processo de tomada de decisdo pelos
Estados, conforme observa Hudson (2007).

Tendo isso em vista e considerando o objeto de estudo deste trabalho — a analise do
processo de tomada de decisdo da Resolugcdo Normativa n°® 17 do Comité Nacional para
Refugiados, resolucdo a qual flexibilizou os requisitos para obtencéo do visto brasileiro pelos
cidaddos sirios e de outras nacionalidades que também sofreram de alguma forma com o
conflito sirio iniciado em 2011. Faz-se necessaria uma avaliacdo sobre o papel humano na
politica externa dos Estados e na tomada de decisdo. Deste modo, busca-se entender como 0s
individuos influenciam o meio que os cerca e vice-versa, além de compreender qual o papel
dos representantes das entidades presentes no CONARE durante o periodo em que a
Resolucgdo 17 foi analisada e julgada. Como alternativa as teorias tradicionais, a subdisciplina
de Analise de Politica Externa se mostra uma ferramenta importante por algumas de suas
perspectivas levarem em consideracdo a analise do papel dos individuos no processo
decisorio. Desta forma, acredita-se que, para este trabalho, esta teoria é a que melhor
consegue fornecer instrumentos analiticos para o objeto de estudo.

Deste modo, busca-se, no presente capitulo, construir uma fundamentacéo teérica para
0 tema especifico a ser analisado nas partes subsequentes, de modo a proporcionar ao leitor o
entendimento da base sob qual se sustenta o estudo e facilitar a compreensdo da analise que
segue. Ele foi dividido em quatro secOes. A primeira traz esclarecimentos sobre a Analise de
Politica Externa (APE) como uma abordagem alternativa as teorias tradicionais de Relagdes
Internacionais. As considerac@es visam a trazer o individuo para o foco da tomada de deciséo,
em consonancia com enfoque do préprio trabalho.

A segunda secdo enfatiza o processo de tomada de deciséo. Nela, aborda-se elementos

do processo decisorio e dos diferentes niveis de agentes e organizacgdes que participam desse
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processo. O objetivo aqui e apresentar diferentes dindmicas de tomada de deciséo,
contribuindo para a construgdo da base teorica.

Por sua vez, na terceira secdo, o debate sobre os fatores que influenciam a tomada de
decisdo, como cultura, identidade, agentes domesticos e oposic¢éo serdo elucidados. Com essas
consideracdes, pretende-se contribuir para o entendimento de como ocorre o processo de
tomada de decisdo em politica externa. O dltimo item, por fim, apresenta conclusdes
preliminares sobre o capitulo.

Este capitulo se torna fundamental para este trabalho na medida em que oferece uma
base tedrica para a analise da tomada de decisdo da Resolu¢do Normativa n® 17 do CONARE,
auxiliando, assim, a entender de que forma esta decisdo foi tomada e por quais elementos foi

influenciada.

1.1 Identidade da Analise de Politica Externa

As teorias tradicionais do campo de estudo de Relacdes Internacionais (RI), por muito
tempo, colocaram, e ainda colocam, atores abstratos - sendo o Estado o seu maior
representante -, como principal ator da tomada de decisdes. Tal fato faz com que estes, por
sua vez, afetem diretamente ou indiretamente outros atores no cenario internacional
(HUDSON, 2007).

A Andlise de Politica Externa vem em contraméo a essas teorias, utilizando o ser
humano como principal ator, e abordando as decisdes de politica externa como decises feitas
por um ser humano ou um grupo de seres humanos. Valerie Hudson (2007) aponta as
principais caracteristicas dessa subérea e as relaciona, abordando outros autores da APE. Tal
publicacdo colocou a APE em um patamar visivel novamente, valorizando a disciplina em
meio a tantas outras tradicionais que ja tém seu lugar garantido na academia.

Hudson (2007) destaca que a base de todas as ciéncias sociais sdo as relagdes
humanas, de modo que, para uma analise completa, se deve entender como os humanos
interagem com o mundo ao redor deles e como 0s mesmos modelam e sdo modelados pelo
mundo ao seu redor. O Estado é tomado por Hudson como uma abstragdo metafisica que é Gtil
e serve de atalho para a base de estudo de Relagcbes Internacionais, mas que ndo pode ser
considerado um conceito objetivo neste campo de estudo. Portanto, a base das RI, para
Hudson, sé@o tomadores de decisdes humanos, que ndo sdo necessariamente atores racionais

unicos e que ndo se equivalem ao Estado (HUDSON, 2007).
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A autora utiliza seis atributos para caracterizar a subdisciplina. S&o eles: explanandum,
explanans, multi/interdisciplinaridade, integracdo tedrica, teoria orientada pelo agente e
orientacdo por ator especifico. Explanandum expressa aquilo que pode ser explicado pela
APE. Mais precisamente, as decisdes serdo tomadas por decisionmakers humanos em relacdo
a assuntos externos ao seu Estado-nacdo. Normalmente, estas decisdes “[...] se direcionam
diretamente a entidades externas na forma de tentativas de influéncia, mas podem incluir
decisbes que se direcionem a entidades domésticas também, mas que tenham ramificacdes
para entidades externas.” (HUDSON, 2007, p.4, tradugio nossa?).

A Andlise de Politica Externa tradicionalmente tem mais interesse em medidas
exercidas por tomadores de decisdes humanos em posicdo de autoridade que tenham poder de
comprometer os recursos do Estado-nacdo (HUDSON, 2007). No mundo da politica externa,
entretanto, tal dindmica de tomada de decisdo pode ndo ser imediatamente observavel ao
analista. Na verdade, elas podem ser secretas e podem permanecer assim por décadas devido a
preocupac0es de seguranca nacional. (HUDSON, 2007)

O segundo atributo, os Explanans, pode ser definido como os fatores que influenciam
os tomadores de decisdo na deliberacdo sobre a politica externa. Como existem muitos fatores
que podem influencié-los, alguns criticos? sdo céticos quanto a possibilidade de tragar todas as
influéncias em um dado processo decisorio. Segundo Hudson (2007) esse ceticismo vem
sendo utilizado para justificar o uso do Estado-nacéo ou outras abstragdes como principal ator
no estudo das RI (HUDSON, 2007).

A APE ¢ influenciada por muitas outras disciplinas, como a Psicologia, a Sociologia, 0
comportamento organizacional, a Antropologia, a Economia, dentre outras. Portanto, € util
para o analista de politica internacional, por exemplo, avaliar tomadas de decisdes politicas
utilizando essas fontes, a qual permeia a terceira caracteristica da APE, a
multi/interdisciplinaridade. Por fim, a quarta caracteristica apontada por Hudson (2007)
afirma que, de todas as subareas de Rela¢des Internacionais, a APE ¢é a iniciativa tedrica mais
integrativa - pois integra uma variedade de informagdes atraves de diversos niveis de analise
e um vasto numero de disciplinas da area de Ciéncias Humanas (HUDSON, 2007).

Pode ser constatado também que a tomada de decisdo por um humano como alicerce

da disciplina demonstra uma teoria orientada pelo agente, sendo esta a quinta caracteristica da

! No original: “[...] directly target external entities in the form of influence attempts, but may include decisions
that target domestic entities but have ramifications for external entities.”

2Como, por exemplo, McClosky (1962), que defende que o pesquisador que utiliza esse método de pesquisa
nunca conseguird alcancar adequadamente as respostas, mesmo que ele estivesse disposto a investir um esforco
exorbitante nesta tarefa
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APE. Segundo Hudson (2007), Estados ndo sdo agentes porque séo abstracdes, portanto ndo
tém agéncia. Sendo assim, para ela, somente seres humanos podem ser agentes. Nesse ambito,
0 sexto atributo constitutivo da APE orienta-se pelo individuo como ator especifico. Assim,
segundo a autora, “a perspectiva da APE € que a fonte de todas as politicas internacionais e
todas as mudancas na politica internacional sdo especificamente humanos usando sua agéncia
e agindo individualmente ou em grupos” (HUDSON, 2007, p. 6, traducdo nossa®).

Hudson (2007) também destaca que a maior contribuicdo da APE para a teoria de
Relacbes Internacionais € poder identificar o ponto de interseccdo teorica entre 0S
determinantes mais importantes do comportamento do Estado: fatores materiais e ideacionais.
O ponto de intersec¢do ndo € o Estado, e sim os tomadores de decisdo humanos (HUDSON,
2007).

Sendo assim, segundo Hudson (2007), a ndo utilizacdo de seres humanos nas teorias

de RI, dota de modo incorreto um mundo sem mudancas, sem criatividade, sem persuasao e
sem responsabilidade. Para ela,até agora, nenhuma teoria de RI convencional abordou,
durante a Guerra Fria, seres humanos dentro de suas analises.
Assim, ao se adicionar tomadores de decisdes humanos como a chave da intersec¢do tedrica,
proporciona-se algumas vantagens que geralmente faltam na teoria de RI tradicional
(HUDSON, 2007). A primeira é utilizar a teoria como motor da integracdo tedrica. A segunda
maior vantagem que pode ser observada é a possibilidade de incorporar um conceito mais
robusto de agéncia na teoria de RI; geralmente a estrutura € muito mais estudada e utilizada
do que o agente, o que diminui a abertura para criatividade da teoria. Outra vantagem ¢é “[...]
ir além da descricdo ou postulacdo de generalizacBes similares de comportamento do Estado
para uma maior e mais satisfatéria explicacdo para o comportamento do Estado que requere
uma descricdo das contribuicdes de seres humanos” (HUDSON, 2007, p. 8, traducdo nossa?).
A quarta maior vantagem € que a APE pode ser considerada uma ponte natural das RelacGes
Internacionais para outras areas, como a politica comparativa e politicas publicas (HUDSON,
2007).

1.2 Anélise do Processo de Tomada de Decisédo

3 No original: “The perspective of FPA is that the source of all international politics and all change in
internacional politics is specific human beings using their agency and acting individually or in groups”.

“No original: “[...] is to move beyond description or postulation of naturallawlikegeneralizations of state
behavior to a fuller and more satisfyingexplanation for state behaviorthatrequires an account of the contributions
of humanbeings.”
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Hermann e Hermann (1989), em suas pesquisas sobre politica externa, realizam um
estudo empirico sobre como reconhecer o tipo de unidade de decisdo final, o qual define
como um individuo ou um grupo de individuos que tém a capacidade de tomar decisdes.
Segundo eles, “a autoridade é exercida por uma extensiva ordem de diferentes entidades.
Dentro das unidades de decisdo, existem primeiros-ministros, presidentes, comités centrais,
juntas, gabinetes, grupos interagenciais, coalizdes, ¢ parlamentos” (HERMANN;
HERMANN, 1989, p. 361, traducio nossa®).

Hermann e Hermann (1989) destacam que, embora reconhecamos que muitos fatores
domésticos e internacionais podem e de fato influenciam o comportamento da politica
externa, tais influéncias devem ser canalizadas atraves da estrutura politica de um governo
que identifica, decide e implementa a politica externa. Dentro dessa estrutura, existe um
conjunto de autoridades com a competéncia, poder de comprometer os recursos da sociedade
e, com respeito a um problema em particular, a autoridade de tomar uma decisdo que nao
pode ser facilmente revertida. Nos chamamos esse conjunto de autoridades de ‘unidade de
decisdo final’. A configuracdo e dindmica dessa unidade de decisao final molda a substancia
do comportamento da politica externa (HERMANN; HERMANN, 1989).

Hermann e Hermann (1989) reafirmam a imprecisdo que caracteriza o processo de
decisao ao afirmar que “[...] ele pode ser um processo gradual que se forma ao longo de um
periodo sem que haja alguém que possa dizer que uma pessoa tomou uma decisdo em uma
certa data” (HERMANN; HERMANN, 1989, p. 362, traducio nossa®). Os autores percebem
gue as pessoas que retnem e analisam informacbes que servirdo de fonte para os
formuladores de politicas podem determinar o que é repassado e como tal coisa € interpretada.
Conhecimento sobre como decisdes sdo tomadas ¢ uma fonte poderosa para compreender
como entidades complexas, como governos, tomam essas decisdes (HERMANN;
HERMANN, 1989).

Em assuntos de politica externa liderados pelo governo é muito improvavel que exista
um unico grupo de autoridades que dardo conta de todos os problemas. Para poder indicar o
quanto e sob quais condi¢cBes as unidades de decisdo alternativas as principais se
comprometerdo no processo, deve ser realizada uma abordagem complementar para delinear
como governos tomam decisdes de politica externa (HERMANN; HERMANN, 1989).

No original: “[...] thatauthorityisexercised by an extensive array of differententities. Among the decisionunits
are prime ministers, presidents, politburros, juntas, cabinets, inter-agency groups, coalitions, and parliaments »

® No original: “[...] instead it may be a gradual, incremental process that transpires over an extended period
without anyone being able to say ‘X’ made the decision on a given date.”
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Para cada assunto que aparece na agenda do governo, hd dois canais de acdo que
podem ser tomados: uma opgao é terminar no limbo, sem resolu¢do alguma, ou tomar uma ou
mais decisdes - mesmo que a decisdo seja ndo fazer nada. Se for determinado tomar uma
decisdo, ela pode ser tomada por um individuo, um grupo de individuos, ou multiplos atores.
Eles devem ter a capacidade de comprometer ou reter recursos do governo para politica
externa e ter o poder ou autoridade de impedir outras entidades dentro do governo de mudar
publicamente sua posicdo sem custos significativos. As unidades de decisdo que possuem
essas duas caracteristicas sobre um dado assunto e momento sdo chamadas pela autora de
unidade de deciséo final. Tais unidades podem variar segundo a natureza do problema, uma
vez que governos contemporaneos envolvem multiplas organizagfes burocraticas. Neste
sentido, Hermann e Hermann (1989) classificam a unidade de decisdo final em trés grupos: o
lider predominante, o grupo Unico e multiplos atores autbnomos (HERMANN; HERMANN,
1989).

O lider predominante ¢ um individuo Unico que tem o poder de tomar decisGes pelo
governo e de poder sufocar a oposi¢do sozinho. A sensibilidade do lider a informac6es do
ambiente politico em matéria de politica externa nos orienta a estuda-lo de dois modos
diferentes. Se o lider é insensivel, o enfoque deve ser dado em sua personalidade e
caracteristicas pessoais, 0 que dara uma ideia de como o lider pode se comportar perante
desafios de politica externa. Ele € uma unidade de decisdo independente. J& se o lider é
sensivel, outros aspectos devem ser observados, como as pessoas que O cercam.
Conhecimento sobre sua personalidade ndo sera suficiente, pois este lider € um individuo
influenciavel, portanto presencas externas afetam suas decisdes (HERMANN; HERMANN,
1989).

O grupo unico é composto por um conjunto de individuos, que, tomam uma decisao
coletivamente. E extremamente importante entender se o grupo consegue chegar a um acordo
de maneira rapida ou se este demora para tomar uma decisdo. Caso a primeira alternativa
predomine, o grupo pode ser classificado como uma unidade de decisdo independente. Caso
valha a segunda alternativa, deve haver atencdo as forcas fora do grupo, as quais
provavelmente influenciam e afetam o comportamento e a interagdo do grupo. Se este for o
caso, 0 grupo é definido como uma unidade de decisdo externamente influenciavel
(HERMANN; HERMANN, 1989)

Conforme a nomenclatura indica, Multiplos atores autdbnomos sdo aqueles que
separados ndo tém poder algum de decisdo, mas em conjunto apresentam a capacidade de

tomar decisdes. Cada entidade tem uma estrutura de autoridade independente, ndo existindo
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um corpo autoritario global, portanto um Gnico ator ndo pode comprometer recursos do
governo sem a concordancia dos outros atores. Para entender a natureza do comportamento
desse nucleo de atores autbnomos é necessario investigar se entre eles sua relacdo politica é
de soma zero ou ndo. Se for, entdo pouco pode ser feito por esse atores, que brigam por poder
e autoridade e podem chegar a poucas ou nenhuma concluséo sobre devido tema de politica
externa. Se ndo for, entdo ha um espaco para acordo. Deve ser observado o processo de
barganha entre as partes, as regras formais e informais do jogo, além das forcas externas; eles
sdo externamente influenciaveis, se apoiam um no outro como guia de acdo (HERMANN;
HERMANN, 1989).

Hudson (2007) utiliza outra classificacdo para os tipos de grupos de tomada de
decisdo. Na maioria dos paises, decisdes de politica externa sdo sempre tomadas em grupo. E
essas politicas sdo sempre realizadas por organizacdes especificas ou conjuntos de
organizagOes - burocracias. Hudson classifica em trés tipos os grupos de tomada de decisao:
grupo pequeno, processo organizacional e politica burocratica (HUDSON, 2007).

Na dindmica de Grupo Pequeno, o grupo é formado por aproximadamente 15 pessoas
ou menos, e a maioria das decisdes de alto nivel de politica externa sdo feitas em grupo.
Alguns lideres dentro desse pequeno grupo preferem membros que aprovam sua opinido;
outros preferem ouvir opinides discordantes, enquanto que algumas personalidades preferem
técnicas mais metddicas de decisdo, e outros preferem ndo seguir esse caminho, a fim de néo
sufocar a criatividade no processo (HUDSON, 2007).

Hermann (1978) afirma que a distribuicdo de poder dentro do grupo e o papel
interpretado por cada membro é muito importante para a interacdo entre os membros.
Membros do grupo pequeno podem ter diferentes visdes sobre si mesmos. Alguns membros
podem se ver como funcionarios leais ao lider, enquanto outros podem representar entidades
externas e se esforcar para que a vontade da entidade externa seja conguistada. Outros podem
ainda atuar autonomamente, sem estar completamente do lado do lider ou de uma entidade
externa. Assume-se que estes podem ser os atores mais poderosos do grupo, pois ndo sdo
dependentes de nenhum membro, uma vez que “sua analise ¢ mais perspicaz, menos cansada,
e assim mais valiosa” (HUDSON, 2007, p.66, traducdo nossa’).

O segundo tipo, Processo Organizacional, refere-se a existéncia de organizacdes
dentro do governo. Pode ser util ver o governo como um misto de organizagdes, ou seja,

contendo multiplos atores (HUDSON, 2007). “Organizagdes existem para fornecer recursos

" No original: “[...] their analysis is more clear-sighted, less constrained, and thus more valuable.”
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que de outra forma ndo existiriam. A especializacdo € necessaria, para que grandes tarefas
possam ser divididas em tarefas menores, mais vidveis” (HUDSON, 2007, pp. 75-76,
traducdo nossa®). Para maior andlise e compreensdo deste grupo, a autora utiliza alguns
elementos que fazem parte do processo organizacional: pessoal, capacidades, esséncia,
posicao, autonomia, influéncia, orcamento e recursos (HUDSON, 2007).

A esséncia transporta o senso de identidade e de missdo que a organizacdo tem, que,
por sua vez, demonstra o porqué do que o que fazem é importante e necessario. Com o tempo,
a esséncia da organizacdo criard uma cultura organizacional distinta, com normas de
vestimenta, comportamento, pensamento e priorizacdo de valores (HUDSON, 2007). A
esséncia ajudara a formar a posicdo, que também é um elemento importante. A posicdo da
organizacdo dentro do governo depende das habilidades e dos dominios que a organizacao
abrange (HUDSON, 2007).

Indicadores primarios da forca de uma organizacdo em disputas burocraticas
essenciais sdo orgamento e pessoal. Quanto maior e mais rica uma organizagdo, e maior o
ambito de sua especialidade e posicdo, € mais provavel que ela tenha poder de veto, e por
conseguinte, poder de influéncia. Um dos objetivos de qualquer organizacdo governamental é
possuir influéncia (HUDSON, 2007).

A moral é muito importante também para as organizacdes. A falta de moral pode
significar a saida da equipe ou diminuicdo de produtividade entre 0s que permaneceram. Uma
organizacdo desmoralizada estd em uma posicdo mais fraca dentro da burocracia, e pode ter
que lutar mais para manter sua influéncia, orcamento e posi¢do que um dia teve (HUDSON,
2007).

A autonomia de cada organizacdo é fundamental para se ter eficiéncia na tomada de
decisdo de politica externa. Cada organizacdo tem uma cultura diferente, habilidades
diferentes, procedimentos diferentes, equipamentos diferentes e prioridades diferentes.
Portanto, ¢ muito dificil que duas ou mais organiza¢cdes consigam planejar uma operacdo
coletivamente. Além disso, cada uma esta competindo com as outras por influéncia e posi¢ao
em assuntos que se sobrepGem entre organizagfes. Logo, um objetivo das organizacdes é
operar mais autonomamente possivel (HUDSON, 2007).

A Politica Burocratica, como terceiro grupo, apresenta ‘“‘uma intersec¢do complexa de

uma dindmica de grupo pequeno, processo organizacional, e forgas politicas domésticas”

8No original: “Organizations exist to provide capabilities that otherwise would not exist. [...] require
specialization sothat larger tasks may be divided into smaller, more feasibleones. »
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(HUDSON, 2007, p.89, traducdo nossa®) Uma das principais maneiras para se lidar com
situacOes importantes na politica externa, mas que ndo se consideram como situagdo de crise,
é trabalhar com grupos de interagéncia. Assuntos importantes geralmente sdo delegados a um
conjunto interagencial do governo para que se possa desenvolver uma série de alternativas ou
recomendacdes para grupos de alto escaldo dentro do governo, mas este conjunto pode deixar
ser influenciado por organizag6es participantes, além de sofrer pressdes de politica doméstica.
Outro fator de influéncia sdo as diversas personalidades dos membros do conjunto
interagencial, e a rede de amizades (HUDSON, 2007). Existem ainda alguns conceitos-chave
que facilitam a compreensdo da politica burocratica: interessados, canais de acdo, resultantes,
enguadramento, regras, prazos e agendas, coalizdes, e 0s jogos.

Os interessados sdo aqueles por vezes chamados de jogadores, pois Seus papéis,
especialidade ou vontade politica, além de forte interesse os permite influenciar determinados
resultados burocratico (HUDSON, 2007). E importante também saber quem procurar, onde ir
e o que fazer para que algo acontega, por isso é fundamental conhecer os canais de acdo que
se podem tomar (HUDSON, 2007).

O que resulta da dindmica entre os membros normalmente é 0 menor denominador
comum, o resultado que a maioria dos participantes concordarem no processo. Quanto mais
vaga a proposta, maior a chance de acordo entre as partes (HUDSON, 2007).

Atores eficientes dentro de grandes burocracias sabem o valor da manipulacdo de
grupo. Para tal, eles necessitam de algumas ferramentas para obter os fins desejados:
enguadramento, regras, prazos e agendas. O enquadramento € um processo pelo qual um
grupo entende uma situacdo e a define como uma tarefa de tomada de decisdo. Quando
envolve persuasdo de membros do grupo para adotar a estrutura definida por alguém, ele
também pode se tornar um ato politico, além de um processo psicoldégico. Em um grupo
burocratico, que opera pela regra da maioria, as coalizdes sdo importantes, e em um grupo que
opera pelo principio da unanimidade, cada individuo tem um grande peso. Um grupo sob
regras de unanimidade provavelmente tera decisbes menos especificas que um grupo com
regras de votagdo majoritaria. Somente a presenca de um prazo pode alterar profundamente as
deliberagdes. Membros menos poderosos do grupo podem usar 0 prazo como um instrumento
para conseguir concessdes dos membros mais poderosos. Prazos podem forcar fins de

discussdao prematuros, mas, por outro lado, podem também fazer os indecisos oscilarem antes

®No original: “[...] a complex intersection of small group dynamics, organizational process, and domestic
political forces. »
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de acabar a data limite. A agenda determina o curso da discussédo do grupo. ltens podem ser
propositalmente ndo colocados na agenda para que ndo sejam discutidos (HUDSON, 2007).

A menos que haja unanimidade em um determinado assunto, a maioria das interacdes
de grupo sdo através da formacao de coalizdes internas. O grupo deve chegar a uma decisao
ou determinacdo dentro de prazos e regras. Portanto, é necessario um acordo entre um ndmero
de membros do grupo suficiente para que uma deciséo seja tomada (HUDSON, 2007).

A fim de entender a politica burocrética, também deve-se reconhecer que muitos jogos
sdo disputados simultaneamente, e 0 conjunto de jogadores em cada um deles se sobrepde
parcialmente aos demais. No nivel mais micro, podem haver choques de personalidade ou
vontade entre dois ou mais individuos. No mais, outros jogos possivelmente coexistam na
arena internacional, sendo esses conduzidos por aliados, rivais, ONGSs, organizacoes
internacionais financeiras, dentre outros. Em outras palavras, somente identificar as partes
interessadas em um assunto em particular ndo é suficiente. Deve saber-se com quantos grupos
um interessado estd jogando e quem séo os interessados em cada um desses relacionamentos
(HUDSON, 2007).

1.3 Fatores de influéncia no Processo de Tomada de Deciséo
1.3.1 Cultura e identidade nacional

O processo de tomada de decisdo, qualquer que seja 0 grupo que a esta tomando - e de
gue modo esta fazendo -, passa por muitas etapas. Por ser um longo e complexo processo, a
tomada de deciséo pode ser influenciada por diversos fatores.

A identidade nacional e a cultura podem ser consideradas atributos que modelam as
motivacdes domésticas e imperativas que, por sua vez, sdo tdo ou mais importantes que
consideracdes sobre balanca de poder internacional na tomada de decisdo externa. E
impossivel ignorar a socializa¢do politica que o lider recebeu em sua cultura nacional. Essa
socializacdo, cheia de historias e lendas, herois e inimigos, sucessos e fracassos, Deus e sorte,
formam muito do basico da arquitetura politica (HUDSON, 2007).

Quando se fala de cultura e identidade nacional e como elas se relacionam a politica
externa, deve-se procurar as respostas que 0 senso comum de cada pais traz. Segundo Hudson
(2007), deve-se perguntar quem somos, o0 que fazemos, e quem sao eles (HUDSON, 2007).

Quem nds somos? Em situacdes de grande mudanca sistémica ou subsistémica, um
Estado-nacgéo pode encontrar grandes incertezas. Em situagdes como essas, de incertezas com
relacdo a quem nos somos, varios grupos de poder dentro do Estado-nacdo podem responder

de acordo com suas vontades politicas. Para ter sucesso ao conduzir essa discussdo, essas

20



forgas terdo que explorar crengas culturais altamente perpetuadas ou adormecidas entre a
grande maioria de populagdo. Em tempos incertos, a questao “quem nds somos? “pode colocar
em risco todas as outras questdes (HUDSON, 2007).

O que no6s fazemos? Parte da definicdo de quem nds somos define o que nds fazemos
tipicamente ou o que nés devemos fazer, dado quem nos somos. Nagdes podem escolher agdes
que tem mais a ver com sua histdria herdica do que com normas estratégicas e escolha
racional (HUDSON, 2007).

Quem séo eles? Em todas estorias, mitos, e histdrias existiram outros que tiveram
papeis importantes: bons, ruins, ou indiferentes. Ao entender quem um novo eles sdo, é
bastante Gtil conceber os outros tendo papéis mais conhecidos. Ndo somente eles podem ser
externos a nacdo, como podem também ser forcas subnacionais que podem ser roteirizadas
para interpretar certos papéis culturalmente implicitos (HUDSON, 2007).

As Ciéncias Sociais vém sendo dominadas pelo estudo de como diferencas culturais
afetam comportamentos na maioria das vertentes das Ciéncias Humanas, ao contrario das
Relacbes Internacionais. A justificativa dentro da disciplina € que a cultura rapidamente se
tornou a explicacao de altimo recurso. (HUDSON, 2007).

A identidade nacional € uma questdo politica, e € moldada e remoldada pela sociedade
de acordo com 0 momento vivido. De certo modo, ndo podemos falar de identidade nacional
sem falar sobre a cultura, pois ela surge de um continuo processo do discurso social. As
consequéncias da cultura sdo muito reais, até para observadores leigos. A indefinicdo da
cultura se torna aparente quando alguém tenta a definir em um sentido tedrico. A dificuldade
ndo é centrada tanto no que incluir nessa definicdo, mas sim o que excluir. Portanto, ndo €
dificil de entender porque a cultura se torna a explicacéo de ultimo recurso para a area de Rl,
a qual foi fortemente influenciada pelo behaviorismo (HUDSON, 2007)

Toda a atividade humana, incluindo a politica externa, se torna tanto um produto como
um componente da cultura. Entdo comegamos a ver uma pequena interface entre o estudo da
cultura e o estudo da politica externa desenvolvendo em Relagdes Internacionais. (HUDSON,
2007).

1.3.2 Politica domestica e oposi¢ao

Em todos coletivos humanos, grandes ou pequenos, existe diversidade de opinides e
uma distribuicdo de poder desigual, e como resultado disso observa-se as lutas por poder
(HUDSON, 2007). O regime é um importante fator dentro da politica doméstica. Para
explorar como a luta da sociedade pelo poder afeta a politica externa, devem-se identificar
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atores potenciais que podem fazer parte dela. Atores em potencial podem incluir: o brago
executivo do governo; o brago legislativo; o braco judiciario; partidos politicos, suas facgdes e
reparticdes; empresarios e coalizOes empresariais; grupos de interesse domésticos; a midia;
sindicatos; governos de estado; individuos poderosos/de influéncia; a comunidade epistémica;
grupos religiosos; e forcas terroristas/criminais domésticas (HUDSON, 2007).

Também existem atores ndo-domésticos que possuem influéncia na politica doméstica,
como: outros Estados; aliangas comerciais; corporacGes multinacionais; organiza¢Ges nao-
governamentais internacionais; organizagoes intergovernamentais; coalizdes
transgovernamentais; midia estrangeira; individuos poderosos/influentes estrangeiros;
comunidades epistémicas estrangeiras; cortes internacionais; forcas terroristas e criminosas
estrangeiras (HUDSON, 2007).

Segundo Putnam (1998), o que acontece na politica internacional ndo pode deixar ter
um efeito na politica doméstica. E as exigéncias e os resultados da politica doméstica
certamente terdo um efeito na politica internacional. Na verdade, a linha entre os dois
assuntos pode se tornar visivelmente indistinta em alguns casos. Contudo, atores externos nao
tém o poder de tomar decisdes politicas em nenhum regime de soberania nacional. Por isso é
que, nesta discussao, o regime doméstico deve ser analisado primeiro, pois os passos dados
dentro do regime afetam o cenério externo (HUDSON, 2007).

Uma maneira de analisar os atores domésticos é examina-los através de varias
dimensBes. Uma primeira dimensdo poderia ser a proximidade dos cargos de tomada de
decisdo em politica externa, indicando o peso relativo de cada ator de acordo com as
preferéncias de cada um no sistema politico em relacdo a politica externa. Atores externos séo
0S menos proximos, embora possam ser mais poderosos que a sociedade civil doméstica
(HUDSON, 2007).

A segunda dimensdo enfoca em qudo coeso ou fragmentado cada um dos atores
identificados é. Quanto mais fragmentado o regime, segundo Hagan (1993), mais dificuldades
ele enfrenta perante a politica externa, e os resultados sdo mais ambiguos, ha um menor
comprometimento, e um comportamento mais passivo. Miller (1997 apud Hudson, 2007)
também acredita que regimes divididos sdo menos provaveis de estarem dispostos a cooperar
internacionalmente.

Como terceira dimenséo de avaliagdo dos atores domesticos, observa-se o niumero de
pessoas representadas pelo ator em questdo. Uma contabilizacdo do tamanho do ator seria
também um indicador de quanta influéncia este ator poderia trazer para dar suporte a uma

assunto particular de politica externa (HUDSON, 2007).
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Porém, tamanho, proximidade, e coesdo ndo sdo suficientes para determinar a
influéncia relativa de um ator no jogo doméstico. E necessario que o ator seja analisado por
uma quarta dimensao - devemos também determinar o grau de diferenca de ponto vista entre o
ator doméstico e o regime. Quanto maior a diferenca de ponto de vista, maior o grau de
competicdo. Além disso, deve-se examinar o qudo ativo um ator tem sido em um determinado
assunto de politica externa, caracterizando a quinta dimensdo (HUDSON, 2007).

Uma vez avaliados os atores da politica doméstica, discute-se a estratégia. Existe uma
variedade infinita de jeitos de moldar a direcdo da politica externa de um Estado, porém,
nenhum possui a garantia de que va funcionar ou de que va ser completamente inutil.
Tentativas de influéncia na politica doméstica sdo tdo incertas que os resultados séo
visivelmente imprevisiveis. E a estratégia que parece ser desvantajosa em um caso pode ser
ter sucesso em outro caso (HUDSON, 2007).

Douglas van Belle (2004) classifica abordagens de regime baseado em duas
motivagdes politicas: o desejo de prevenir males a sua reputacdo politica e o desejo de
melhorar sua posicdo na arena politica.Apesar da volatilidade na politica doméstica, para van
Belle, algumas estratégias basicas para assegurar os fins desejados em face a oposi¢do podem

Ser.

Ignorar: a arte de ignorar ou recusar-se a se comprometer com a oposicao € uma inteligente
tatica.E dificil para a midia promover uma estéria quando um dos lados se recusam a
reconhecer ou reagir a oposicao. A tatica de ignorar pode também ser perigosa; ela pode fazer
o0 regime parecer alheio ao que esta acontecendo ou aparentar que tenha se abdicado de suas
responsabilidades. Ignorar pode também significar ficar de fora da discussdo, o que pode
persuadir outros atores do jogo doméstico se envolverem, tornando uma oposi¢cdo imponente

a uma oposicao potente.

Taticas diretas: sdo aquelas que fornecem recompensas ou punic¢des a grupos ou individuos da
oposi¢cdo. A punigdo de atores da oposicdo podem variar de um simples assédio até
aprisionamento e execucdo. Até as democracias mais abertas possuem meios onde 0s regimes
podem punir aqueles que demonstram ser contra o governo: audic¢Oes, jornalismo
investigativo provocado pelo vazamento de informagdes do regime a jornalistas simpaticos ao
regime, apoio aos oponentes de seu oponente, e por ai vai. Em sociedades menos abertas,
alguém pode simplesmente “desaparecer”. Contudo, também e possivel fornecer recompensas

tangiveis para aqueles na oposicdo que consentem a cooperar com o regime. As vezes 0
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melhor jeito de semear confusdo na oposicao é encontrar uma luta por poder dentro da propria
oposicdo e cooperar com um dos lados. E claro que taticas diretas podem ser contra-
produtivas também. Em um momento elas podem ajudar o regime a se manter, e no momento

seguinte o fazer cair.

Taticas indiretas: sdo numerosas em tipo, mas todas compartilham o mesmo objetivo: reunir
apoio suficiente em um assunto ou em outros assuntos que ndo tem necessidade de mudar a
direcdo politica em resposta a oposicdo. A tatica mais usada é persuadir a oposi¢do. Usando
uma retérica e ferramentas bem elaboradas, como entrevistas, discursos, reunides com
prefeituras, e coletiva de imprensa, o regime pode simplesmente levar seu caso aos cidad&os

da nacgdo e destacar as virtudes de seu método contra os fracassos do método da oposicéo.

Uma categoria final de estratégia de regime é o compromisso. Ele pode ser necessario até
quando o regime estd usando outras estratégias também. Muitas vezes o0 regime constroi um
espaco para manobra em suas politicas, permitindo espaco para um compromisso menor para

que pareca que o0 regime esta se comprometendo com os pedidos da oposicao.

1.4 Conclusdes Preliminares

As consideracGes observadas a partir do presente capitulo se referem, sobretudo, a
complexidade da avaliacdo do papel de diferentes agentes e fatores na tomada de decisdo.
Embora grande parte dos tedricos de RelagGes Internacionais ainda desconsidere o papel do
individuo nas suas analises, como observa Hudson (2007), a presente perspectiva de Analise
de Politica Externa traz um novo olhar e tira o foco do Estado, como instituicdo abstrata, no
cenario internacional. Segundo esta teoria, € o ser humano que deve ser alvo do estudo
quando se examina a atuacao de instituigdes governamentais no sistema internacional.

Deste modo, uma das manifestacfes do Estado — a tomada de decisdo — também deve
ser entendida sob o espectro do individuo por trds da entidade tomadora de decisdo. O
processo decisério é complexo e acontece em diferentes ambitos, envolvendo diferentes
niveis de atores. Os autores estudados neste capitulo usam diferentes classificacdes para
segmentar os elementos presentes na tomada de decisdo, mas todos concordam que ndo ha um
unico caminho.

A relevancia do capitulo se justifica na utilizacdo de um referencial teérico que utiliza

ferramentas que diferem dos instrumentos das teorias do mainstream da disciplina de
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Relagbes Internacionais. Além disso, a Analise de Politica Externa oferece um apanhado
tedrico sobre o papel dos diferentes atores, como funciona o processo decisério e qual a
interacdo entre eles. Seu objetivo foi construir uma base para o entendimento do objeto de
estudo deste trabalho: a analise da tomada de decis@o da Resolu¢do 17 do Comité Nacional

para Refugiados.
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2. OS REFUGIADOS SIRIOS: UMA CONTEXTUALIZACAO

A configuracdo do poder politico e religioso na Siria presente no inicio dos conflitos
em 2011 no pais foi construida atraves dos séculos por inimeras disputas territoriais e de
poder na regido. A presenca secular do Império Otomano no Oriente Médio, a disputa
hegemonica entre as duas poténcias mundiais — Estados Unidos e Unido Soviética — durante a
Guerra Fria e as diversas disputas entre 0s proprios paises da regido parecem ter contribuido
para o intrinseco e complexo contexto que permitiu o levante das revoltas populares de 2011
na Siria (SCHIOCHETT, 2011). O conflito, ainda corrente no momento de redacdo deste
trabalho, resultou em centenas de milhares de mortes e diversos fluxos de deslocamento
humano dentro do pais e nos paises vizinhos principalmente, segundo o Relatério Anual
Global Trends do ano de 2014, produzido pelo Alto Comissariado das Nacdes Unidas para
Refugiados (ACNUR) (ACNUR, 2014). Denota-se a dimenséo dos fluxos migratérios através
do expressivo niimero de seis milhdes de refugiados sirios®, o que os configura como o maior
grupo de refugiados no mundo no momento (ACNUR, 2015).

O presente capitulo esta dividido em trés secfes. A primeira trata da geopolitica do
Oriente Médio, trazendo noc¢Bes sobre a presenca dos diversos povos nha regido e
consideracdes sobre a influéncia de cada um deles na constituicdo sociocultural do territério.
Objetiva-se construir uma base para explicar a atual conjuntura étnica, religiosa e politica do
Oriente Médio, focando, na parte subsequente, na questao da Siria. Assim, essa segunda secao
busca trazer um apanhado de informacdes sobre a formacdo do Estado Sirio e, sobretudo,
sobre os conflitos de 2011, que foram a principal causa do elevado numero de refugiados
sirios pelo mundo desde entdo. A ultima se¢do, por fim, traz um panorama sobre a protecao
dos refugiados no ambito internacional, contribuindo para o objetivo final do capitulo, que € a
contextualizacdo das circunstancias que levaram tantos refugiados sirios a buscar abrigo em

outros lugares.

2.1 O contexto politico-historico do Oriente Médio

Dos muitos impérios que dominaram o Oriente Médio, o Império Otomano foi um dos
mais relevantes, e analisa-lo faz-se essencial para entender a geopolitica atual da regido. Os
otomanos somaram seis séculos de existéncia e conseguiram ocupar grande parte do que hoje

é 0 oeste asiatico e o leste europeu, permanecendo em territorio sirio por quatro séculos. No

19Somando refugiados e deslocados internos
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territorio conquistado, os povos locais foram classificados pelos otomanos por sua afiliagdo
religiosa. Os dois maiores grupos religiosos eram 0S muculmanos e 0s gregos ortodoxos,
seguidos pelos judeus e arménios. Todos 0s grupos ndo-mucgulmanos eram organizados em
comunidades, liderados por um chefe religioso, que também tinha certa representatividade em
algumas importantes funcbes civis (HITTI, 1959). Tendo isso em vista, e também
considerando influéncias sofridas por parte de outros povos que por ali passaram, como
analisa Schiocchet (2011, p. 46) em que o Oriente Médio deve ser entendido “ndo apenas
como formado por arabes muculmanos, mas também por minorias étnicas e religiosas que
hoje disputam espago politico complicando a arena politica regional”.

Ao longo do século X1X, a influéncia europeia no Oriente Médio aumentou, ao passo
que o poder do Império Otomano estava declinando. O Império Otomano existiu até pouco
depois da Primeira Guerra Mundial e seu declinio aconteceu concomitantemente com o
aumento da presenca europeia no Oriente Médio. Durante o conflito, a regido ficou dividida:
os otomanos tendiam a se alinhar as Poténcias Centrais — Alemanha, Austria-Hungria, e
Bulgaria - enquanto grupos étnicos insatisfeitos com seus status quo forneciam apoio politico
a Inglaterra e os Aliados (PHILLIPS, 2010). Os arabes, 0os arménios e os judeus se destacam
entre os que iam contra ao modus operandi em vigor na época (SCHIOCCHET, 2011).

Para ndo perder apoio de nenhum dos grupos, os ingleses negociavam favores - que
muitas vezes se chocavam. Com o0s judeus, a troca por apoio se deu com a promessa de
concessdo de terra para o0 povo judeu. J& os arabes manifestaram seu alinhamento ap6s o
compromisso inglés de devolver territérios arabes sob dominio otomano (SCHIOCCHET,
2011). No entanto, a queda do Império Otomano libertou a Inglaterra de tais compromissos,
pois 0 apoio dos arabes, judeus e arménios perdeu prioridade. Os Unicos acordos cumpridos
pela Inglaterra foram com a Franca, pais aliado na guerra. A Inglaterra agiu sobretudo
conforme seus proprios interesses, 0os quais coincidiram com algumas das demandas das
minorias étnicas que o haviam apoiado (SCHIOCCHET, 2011).

Os territorios do Oriente Médio ja eram colonias de Estados europeus mesmo antes da
Primeira Guerra Mundial. Apos a guerra, a ocupagdo europeia na regido se estendeu a varios
outros territorios. Os territorios remanescentes de populagdo predominantemente arabe que
estiveram sob dominio otomano foram distribuidos como favores as elites politicas arabes que
apoiaram os ingleses durante a guerra (SCHIOCCHET, 2011).

Dessa particao de terras resultaram indmeros tratados. Entre eles, o acordo secreto de
Sykes-Picot, de 1916. Este acordo previa a divisdo dos territorios arabes, que estavam nas

mdos do Império Otomano antes de sua queda, em zonas de influéncia francesa e britanica
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(PHILLIPS, 2010). Os ingleses teriam influéncia sobre a maior parte do que hoje séo 0s
territrios ocupados e Israel, uma zona de controle direto sobre os territérios que hoje sdo o
Libano, o litoral da Siria e o sul da Turquia, enquanto a zona de influéncia francesa seria na
maior parte do que hoje é a Siria e 0 oeste do Iraque. Ao mesmo tempo, acontecia a criacao do
Estado do Libano, produto do mandato francés na Siria - a Franga tinha a intengdo de dar
autonomia aos cristdos maronitas, de forma que pudesse ganhar influéncia absoluta na regido
(SCHIOCCHET, 2011).

Todas estas mudancas patrocinadas pelas poténcias europeias, desde o inicio, nao
agradaram a grande maioria &rabe, gerando revoltas. A primeira foi em 1918, no Egito,
marcada por manifestacdes em prol da de sua independéncia. Entre essas revoltas, destaca-se
a tentativa de independéncia da Siria, que culminou em um conflito com a Franca, sendo que
esta, por sua vez, teve ajuda dos libaneses (SCHIOCCHET, 2011). O autor analisa a criacdo

dos Estados na regido do Oriente Médio:

Fica evidente [...] que os Estados nacionais do Oriente Médio foram criados
obedecendo certa logica fronteirica local. Mas também fica claro [...] que tais
fronteiras, semelhantes as que por vezes serviram como fronteiras imperiais,
serviram aos interesses dos conquistadores. Houve revolta popular no mundo arabe
contra 0s otomanos, mas esta revolta foi contida por poténcias europeias por meio
do apontamento de lideres fantoches locais. Ja as revoltas que se seguiram a estes
apontamentos ndo puderam ser sempre completamente contidas por lideres locais ou
mesmo pela Europa — ainda estes que tenham tentado se manter no poder, sobretudo
por meio da violéncia. Alguns destes lideres cairam durante os processos sociais que
se seguiram, enquanto as maos de ferro de outros (muitas vezes somada a ajuda
militar europeia 0s mantiveram no poder. Muitas das clivagens sociais que foram
ativadas nesses processos locais, tais como pertencimentos tribais, religiosos e
sociais, persistiram (abafadas) sob um manto de normalidade (e legalidade)
(SCHIOCHET, 2011, p. 54).

Schiocchet (2011) ainda acrescenta que estas clivagens sociais serviram para que a
Europa desenhasse o Oriente Médio segundo seus interesses, onde algumas elites foram
contempladas devido ao fato de seus interesses coincidirem com interesses das poténcias
europeias, enquanto outras regides e minorias nao tiveram a mesma sorte e continuaram com
suas demandas sociais e territoriais ndo atendidas. Portanto é importante, segundo o autor,
“entender os fluxos e processos sociais do Oriente Médio de hoje enquanto expressdo de
processos sociais modernos que persistem na contemporaneidade” (SCHIOCCHET, 2011, p.
55).

Os processos de independéncia do Oriente Médio podem ser vistos como possuindo
um elemento em comum: o fato de terem sido causados pela auséncia de legitimidade dos
governantes locais — fantoches das poténcias europeias, segundo Schiocchet (2011), aos olhos

de suas respectivas populagdes. Tais processos foram movidos, sobretudo, por sentimentos
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anti-coloniais, envolvendo resisténcia armada por parte de grupos locais e represséo violenta
por parte das metropoles. E, visto que a maioria destes processos se consolidou durante a
Guerra Fria (1945-1991), muitos paises se sentiram obrigados ou viam vantagens ao se
alinhar a uma das partes — Estados Unidos ou Unido Soviética. Além disso, as reservas de
petroleo e gas natural no Oriente Médio se tornaram um importante atrativo de interesses
destas partes (SCHIOCCHET, 2011).

A criacdo do Estado de Israel em 1947, através da Resolugédo 181 da Assembleia Geral
da ONU, marcou o Oriente Médio até hoje. Esta decisdo colaborou para que a regido, ja com
orientacdo antieuropeia, tendesse a se alinhar a Unido Soviética (SCHIOCCHET, 2011). Um
dos Estados a fazer isso foi a Siria, sob 0 comando do governo de Hafez Al Assad, em 1971,
e, em contrapartida, “a Unido Soviética [...] apoiou os interesses arabes. Neste sentido, o
Oriente Médio se tornou parte da Guerra Fria [...]*'” (PHILLIPS, 2010). O pais manteve
fortes lagos com a URSS, uma vez que a ideologia do partido do presidente ia ao encontro da
ideologia da poténcia soviética. Hafez Al Assad viveu por varios anos em territdrio soviético,
0 que contribuiu para a construcdo da sua formacdo militar e ideoldgica (ZAHREDINNE,
2013).

A aproximagdo entre a Siria e a URSS permitiu o estabelecimento de relacBes
comerciais mais densas, aliancas estratégicas militares — incluindo a importacdo de
equipamento militar soviético, e apoio soviético a Siria em crises graves, além do acesso por
parte da URSS ao mediterraneo oriental, o que permitia uma importante zona de influéncia
soviética na regido. Enguanto isso, os Estados Unidos aumentavam sua alianca estratégica
com lIsrael, que servia de ponte para acesso e influéncia no Oriente Médio (ZAHREDINNE,
2013).

O fim da Guerra Fria e a queda da Unido Soviética permitiram uma presenca maior
dos Estados Unidos na regido, diminuindo as zonas de influéncia da recém formada Russia. O
11 de setembro de 2001 ocasionou um aumento de pessoal e material militar estadunidense,
aumentando a pressdo sobre 0s principais antagonistas da regido — dentre os quais, a Siria
(ZAHREDINNE, 2013).

A reacdo arabe a criacdo do Estado de Israel fortaleceu o pan-arabismo — ideologia que
tinha por base 0 movimento estético Nahda'?, e muitas das ideias deste movimento séo forcas

ainda muito importantes na conjuntura atual (SCHIOCCHET, 2011). Nesse mesmo sentido,

11 No original: “The Soviet Union (today called Russia) supported Arab interests. In this way, the Middle East
became involved in Cold War issues|...]”

20u Renascimento Arabe, movimento que “propulsionou nio apenas novas estéticas artisticas, mas também
uma precursora estética politica nacionalista arabe” (SCHIOCCHET, 2011, p. 57).
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tal sentimento de pertencimento étnico também colaborou para o surgimento “da maioria das
variag0es nacionalistas que se encontra no mundo arabe até os dias de hoje” (SCHIOCCHET,
2011, p 58). Pode tomar-se como exemplo o Partido Nacional-Socialista Sirio, um dos varios
partidos politicos de orientacdo socialista e nacionalista criados no poés-colonialismo arabe.

Assim, Schiocchet (2011, p. 58) conclui que:

[...] pode-se dizer que tanto o pan-arabismo como o nacional-socialismo &rabe
surgiram diretamente como consequéncia da Nahda— e que esta é uma das raz6es
mais concretas do alimento politico de paises como o Egito, a Siria, o lraque, da
importancia de tais partidos como o Partido Nacional-Socialista Sirio (que era
minoria no Libano) e da Organizacédo para Libertacdo da Palestina (OLP) [...]

2.2 Siria: Nogdes politicas, histdricas e sociais

Entre 1920 e 1948, a reorganizacao social e politica no Oriente Médio era a principal
motivacdo dos eventos politicos de maior relevancia para a regido, movidos pelo desejo e a
possibilidade de autonomia. O Reino Arabe da Siria foi formado em 1920, sem o
reconhecimento da Franca e Inglaterra. Entre 1925 e 1946, os sirios lutaram contra a Franca
por sua independéncia. Em 1938, Franca e Siria firmaram um tratado que abria espaco para
um possivel processo de independéncia, no entanto, logo depois Paris se recusou a ratificar o
tratado, uma vez que, analisando a situacdo dentro do contexto de guerra, observaram que 0
territério sirio poderia ser um local estratégico. Grande parte do povo sirio demonstrou
resisténcia a esta situacdo, mas a maioria apoiou a Franca e os Aliados assim que a Segunda
Guerra Mundial se iniciou (PHILLIPS, 2010).

A partir da expansdo da Alemanha nazista em territorio francés, o que levou a queda
do regime na Franca, a Siria passou a ser governada por diversas forcas estrangeiras até que,
no ano seguinte, declarou sua independéncia (PHILLIPS, 2010). Mas foi somente em 1944,
sob o governo de Charles de Gaulle, que a Franca reconheceu a soberania da Siria. Em 1946,
as ultimas tropas francesas deixaram o pais (HOURANI, 1991).

Uma vez independente, a Siria foi palco de diversas disputas de poder no ambito local.
Seus primeiros anos de independéncia foram marcados por inimeras revoltas e tentativas de
tomada de poder, a maioria conduzidas por militares - com algumas dessas tentativas obtendo
sucesso. Internamente também se observava uma situacdo confusa, visto que o pais passou
por quatro constituicGes e vinte presidentes entre 1946 e 1956 (PHILLIPS, 2010). Até que,
por fim, em fevereiro de 1971, Hafez Al Assad tomou o poder por meio de outro golpe militar

e conseguiu se manter no poder até junho de 2000, ano de sua morte (ZAHREDINNE, 2013).
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Hafez Al Assad nasceu em um lar modesto e era parte da minoria religiosa Alauita??.
Esse aspecto de sua vida se fez presente durante todo o seu periodo de governo, uma vez que
sempre buscou uma forma de governar “que permitisse a ascensao socioecondmica e politica
de sua minoria, bem como de cristdos e drusos, em detrimento da maioria sunita”
(ZAHREDINNE, 2013, p. 12). A concessdo de cargos politicos aos alauitas e sua macica
presenca nas Forgas Armadas do pais criaram um grupo altamente fiel ao presidente, de modo
que este cenario proporcionou condicdes para controlar o pais (ZAHREDINNE, 2013).

De acordo com Yzadi (2000), a Siria exibe uma maioria Sunita como grupo religioso
predominante na Siria (68,4%), seguido pelos Alauitas (11,3%), Cristdos (11,2%), Drusos
(3,2%) e Xiitas (3,2%). Adiciona-se a populacdo as etnias curda e arménia, em menor
namero, além da quantidade expressiva de refugiados palestinos. Buzan (2004) depreende que
as disputas entre essas diversas comunidades “sdo marcadas por rigidos codigos de
comportamento, pautados no respeito as familias e clas” (BUZAN apud ZARAHDINNE,
2013) e observa que, na auséncia de instituicdes nacionais capazes de mediar as relagdes de
poder entre as comunidades, o papel de instituicdes primarias — como a religido e a familia —
sdo fundamentais para a manutencdo da ordem no Estado.

Phillips (2010) observa que o presidente, apoiado pelo partido politico no qual fazia
parte — o Partido Ba’ath — possuia também uma base de apoio através de ac¢bes que geravam
medo na populagéo:

Sua lideranca foi marcada pelas crescentes praticas ditatoriais que eram apoiadas e
realizadas pelo Partido Ba’ath. E fato que ele levou estabilidade ao pais depois de
décadas de golpes de Estado e caos e tornou um pais relativamente pequeno em um
importante player regional; no entanto, ele também governou com punho de ferro e
se promoveu ao ponto de ser adorado como herdi, o que impregnou a maioria dos
aspectos da sociedade siria. Ele subornaria, ameacaria, ou destruiria rivais e usaria

intimidacdo para criar medo em possiveis inimigos (p. 45)14.
Nesse sentido, a integralidade do Estado sirio durante o governo de Hafez Al Assad
pode ser entendida através da criacdo de um exército extremamente fiel ao presidente, e a
utilizacdo da violéncia para inibir qualquer perturbacdo de ordem publica. Tal fato pode ser
ilustrado com a analise do ocorrido em 1982, quando o presidente ordenou que o Exército

cercasse e destruisse a Irmandade Mucgulmana Siria na cidade de Hama, a fim de encerrar uma

130s alauitas sdo um grupo étnico-religioso presente no Oriente Médio, sobretudo na Siria. S0 uma minoria
religiosa que, desde os anos 1960/9 ocupa o poder do governo sirio (ZAHREDINNE, 2013).

1“No original: “His leadership was to bemarked by increasing dictatorial practices thatweresupported and carried
out by the Ba’ath Party. It istruethathedidbringstability to the country afterdecades of takeovers and chaos and
turned a relativelysmall country into a major regionalplayer; however, healsoruledwith an ironfist and
promotedhimself to the point of heroworshipthatpervadedmost aspects of Syrian society. He would bribe,
threaten, or destroy rivals and would use intimidation to createfear in possible challengers. »
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disputa entre o governo e o referido grupo. Em 27 dias, o governo logrou acabar com a
revolta, deixando 10 mil mortos. Esta resposta ao levante provocou o desencorajamento a
outras revoltas no pais até o ano da morte do presidente (ZAHREDINNE, 2013).

Com a morte de Hafez Al Assad, foi alterada na constituicdo do pais a idade minima
permitida para ser presidente, e se realizou um referendo para legitimar a continuagéo de sua
familia no poder, através de seu filho Bashar Al Assad, que na época tinha 34 anos
(ZAHREDINNE, 2013). Esta eleicdo criou uma esfera de esperanca na Siria de que o atual
governo seria mais tolerante e liberal do que governo antecessor (PHILLIPS, 2010). No
entanto, tal esperanca se desfez a partir do discurso de posse do novo presidente, “[...] pois se
limitou a dizer que continuaria com o legado de seu ‘pai imortal’ e que somente estava
preparado para reativar o espirito do governo [...]*>” (DIAZ, 2011, p. 176).

Bashar assumiu, entdo, o poder, e manteve a alianga com a minoria alauita. Apesar dos
avancos conquistados em seu periodo de governo, como maior acesso a informacdo através da
Internet, 0 modus operandi do regime de seu antecessor foi conservado, uma vez que as forgas
politicas que sustentavam o0 governo ndo permitiam uma grande mudanca no regime
(ZAHREDINNE, 2013).

Logo apos a posse do presidente, foram abertas inimeras associagdes por intelectuais
locais que tinham por escopo revitalizar a sociedade civil. Além disso, neste periodo foram
libertados centenas de presos politicos, e langado pela sociedade civil o Manifesto dos 99, que
defendia que ndo havia outra forma de se alcancar a estabilidade do pais que ndo fosse através
da reforma politica (DIAZ, 2011).

Entre anos de pedidos da sociedade civil ndo atendidos pelo governo, em 2005 foram
anunciadas uma série de reformas que até o ano de 2011 ainda ndo haviam sido
implementadas. Durante este periodo, as reivindicaces populares foram desestimuladas pelo
governo através de seu comportamento violento e repressivo. Ndo obstante, em 2011, essas
vozes se recusaram a serem caladas mais uma vez, clamando por revolucdo e deixando claro
que a revolta ndo seria contra o presidente, mas sim contra todo um sistema corrupto e contra
a falta de liberdade (DIAZ, 2011).

2.2.1 A Siria a partir de 2011
A deflagracéo do conflito armado entre governo e oposicao teve por inicio a detencao

de um grupo de adolescentes que haviam escrito frases pedindo liberdade na cidade Deraa, ao

No original: “[...]pues se limité a decir que continuaria con el legado de su ‘inmortal padre’ y que solo estaba
preparado para reactivar el espiritu del Gobierno [...]”
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sul do pais. A cidade se tornou, entdo, o epicentro das manifestacfes contra o ocorrido com 0s
adolescentes. Atos semelhantes de solidariedade ocorreram em outras cidades, sempre de
carater pacifico, como se podia observar através do grito de “silmiyya, silmiyya” (pacifica)
(DIAZ, 2011, p. 178).

Por sua vez, o regime recorreu a justificativa do perigo a unidade do Estado para
responder as manifestacfes de forma violenta. De forma a tentar abafar o que estava
acontecendo, o governo baixou o preco dos produtos basicos no pais. Porém, a questdo
econémica ndo constituia a pauta em foco: a populacdo buscava liberdade. Dessa forma, a
populacédo saiu as ruas para pedir dignidade e acabar com o processo de acumulagdo de poder
das elites (DIAZ, 2011).

Com o inicio da guerra civil em 2011, paises na regido apoiaram abertamente as partes
da disputa. A Arabia Saudita, seguindo sua agenda de ampliacdo da zona de influéncia no
Oriente Médio, apoiou 0s opositores do governo, indo contra seu inimigo de longa data, o Ir4,
que apoiava o governo (ZAHREDINNE, 2013).

De uma perspectiva internacional, observa-se a Arabia Saudita como parceira dos
Estados Unidos, e o Ird como promotor da expansao de seu modelo de regime islamico e
posicionamento anti-estadunidense. O pais apoiou 0 governo sirio através do envio de
material bélico e efetivo militar, enquanto a Arabia Saudita apoiou os rebeldes através de
armas e dinheiro. O conflito também deixa transparecer um combate xiita (Ird) e sunita
(Arébia Saudita) (ZAHREDINNE, 2013).

O que ocorreu nos dois anos seguintes na Siria foram uma série de atentados violentos
e o0 crescimento das forcas contra e pré regime. Até agosto de 2013, mais de 100 mil pessoas
morreram vitimas do conflito na Siria, segundo o documento Syria: A Year In Review — 2013,
produzido pelo ACNUR (2013). O numero de refugiados ja havia ultrapassado 6,5 milhdes,
sendo 4,25 milhdes deslocados internos e 2 milhdes de refugiados espalhados pelos paises
vizinhos: Libano, Turquia, Jordania, Egito e na regido do Magreb. Neste periodo, j& ocorria
um grande fluxo de deslocamento interno e de imigracdo, que piorou com a utilizagcdo de

armas quimicas contra a populacéo civil (ZAHREDINNE, 2013).

2.2.2 Os refugiados sirios

Segundo o relatorio anual do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados
(ACNUR) do ano de 2013, Global Trends, somente neste ano foram registrados mais de 737

mil refugiados sirios. Este nimero implica em diversas conseqliéncias para 0s paises vizinhos.
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No mesmo ano, o Libano se tornou o terceiro maior pais receptor de refugiados do mundo,
fazendo com que a capacidade de absorcéo socio-econdmica do pais se esticasse ao seu limite,
enquanto que a Jordania recebeu 667 mil refugiados sirios em 2013, tendo agora o titulo de
quarto maior pais receptor. Ao mesmo tempo, a Turquia recebeu 478 mil refugiados sirios
durante o ano, que receberam protecdo temporaria do Governo da Turquia. Junto com outras
populacbes de refugiados, a Turquia se tronou o quinto maior pais receptor de refugiados
(ACNUR, 2013).

Ainda segundo o relatorio, ao final de 2013 os refugiados sirios somaram 2,47 milhdes
de pessoas, 0 que os configurou como a segunda maior populagéo de refugiados em 2013,
segundo dados do mesmo relatério. Este dado pode ser considerado alarmante, uma vez que
em dois anos o grupo de refugiados pulou do 36° lugar para o 2° lugar. Esse foi 0 maior éxodo
anual por um unico grupo de refugiados desde o genocidio de Ruanda em 1994.

Atualmente, situacdo dos paises fronteiricos a Siria se agrava a medida que recebem
refugiados de outros paises também. A populacdo de refugiados no Libano, por exemplo, se
resume a 20% da populacéo total, e se forem somados os refugiados palestinos, este nimero
sobe a 25%. “Nenhum outro pais foi exposto a tdo alta concentragdo de refugiados nas tltimas

trés décadas” (ACNUR, 2015).

2.3 A protecgéo internacional aos refugiados

Individuos que se deslocam de seus proprios territorios por ndo se sentirem protegidos
por seus paises existem ha mais tempo do que se imagina. No século XV, os judeus foram
expulsos da regido da Espanha, “em fungdo da politica de europeizagdo do reino unificado de
Castela e Aragdo — iniciada apds a reconquista deste da dominagao turca” (JUBILUT, 2007,
p. 23). As conguistas dos grandes impérios na ldade Média, e posteriormente,0 amplo nimero
de guerras na Idade Moderna e Idade Contemporanea contribuiram para que o namero de
deslocados humanos crescesse em grandes proporcdes, demonstrando a importancia de
solugdes em nivel mundial para a questdo (JUBILUT, 2007).

A larga populacdo de deslocados ap6s a Segunda Guerra Mundial fez necesséria a
criacdo do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados, o0 ACNUR. A agéncia
humanitaria foi criada pela Assembleia Geral da ONU em 14 de dezembro de 1950 para
proteger e assistir as vitimas de perseguicdo, da violéncia e da intolerancia. Apds sua criagéo,
grandes e fundamentais avancos na area puderam ser observados, como descreve Jubilut
(2007, p. 27):
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[...] verificou-se a positiva¢do internacional das fontes do Direito Internacional dos
Refugiados, com a Convengdo de 1951 Relativa ao Estatuto dos Refugiados e com o
Protocolo de 1967 Relativo ao Estatuto dos Refugiados, o que contribuiu para o
inicio efetivo da sistematizacdo internacional de protecéo

A Convencdo de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados foi o primeiro instrumento
internacional a reconhecer juridicamente os refugiados, definindo o termo refugiado como
toda pessoa que, como resultado de acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro
de 1951 e devido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raca,
religido, nacionalidade, grupo social ou opinifes politicas, se encontra fora do pais
de sua nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude desse temor, ndo quer valer-se
da protecdo desse pais, ou que, se ndo tem nacionalidade e se encontra fora do pais
no qual tinha sua residéncia habitual em consequéncia de tais acontecimentos, ndo

pode ou, devido ao referido temor, ndo quer voltar a ele. (CONVENCAO DE 1951,
Artigo 1°)

A Convencao consolida prévios instrumentos legais internacionais relativos aos
refugiados e fornece a mais compreensiva codificacdo dos direitos dos refugiados em nivel
internacional. Verifica-se no texto do tratado a possibilidade de uma reserva geografica, “o
que significa dizer que os Estados podiam considerar refugiados tdo-somente as pessoas
provenientes da Europa — em funcéo de ter sido essa regido palco da Segunda Guerra Mundial
— se optassem por adotar esta clausula.” (JUBILUT, 2007, p. 84), e possuia uma reserva
temporal, “visto que somente eram considerados refugiados as pessoas perseguidas
anteriormente a 1951, consagrando-se mais uma vez a crenca de que os refugiados eram um
problema pontual.” (JUBILUT, 2007, p. 85). Observa-se também que no documento o0s
motivos de perseguicdo estdo focados na violacdo de direitos civis e politicos, deixando de
lado motivos sociais e culturais, que também foram causas de deslocamentos por todo o
planeta, e ndo s6 na regido europeia.

Embora o texto tenha suas limitagdes, deve-se destacar pontos positivos, conforme
Jubilut (2007) ressalta, como a definicdo de refugiado e, portanto, o reconhecimento
internacional do reflgio. O documento também traz o principio de non-refoulement -
principio de ndo-devolugdo do solicitante de reflgio para o seu pais de origem, onde podem
ser expostos a perseguicdo ou onde correm risco de morte; regras sobre o estatuto pessoal do
refugiado; termo que impede que o refugiado seja punido caso entre ilegalmente no pais em
que ira solicitar refugio; regras sobre o trabalho dos refugiados e regras sobre a documentacéo
destes individuos (JUBILUT, 2007). O ACNUR (2015) ainda observa que este documento
estabelece padrdes basicos para o tratamento de refugiados — sem, no entanto, impor limites

para que os Estados possam desenvolver esse tratamento.
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A Convencgdo de 1951 também declara que a protecdo deve ser exercida a todos 0s
refugiados, sem discriminacdo; que se devem observar a normas minimas em relagdo ao
tratamento dos refugiados, os quais também tém certos deveres dentro do Estado de acolhida;
que a expulsdo de um refugiado do pais receptor € tdo grave que sO deveria acontecer em
circunstancias excepcionais, com base em razdes de segurang¢a nacional ou outros riscos para
a ordem publica; que como a concessdo de refigio pode implicar em uma carga excessiva
para alguns Estados, s6 conseguem-se alcancar solugdes satisfatdrias por meio da cooperacéo
internacional; que proteger os refugiados é um gesto humanitario e dessa forma, a concessédo
do reflgio ndo deveria causa tensdo entre os Estados; que os Estados devem cooperar com 0
ACNUR no exercicio de suas funcbes e facilitar sua tarefa de supervisionar a correta
aplicacdo da Convencao (JUBILUT, 2007).

O documento, entretanto, estava também limitado no tempo e no espagco. Em 1967, o
mundo conhecia um novo documento que tratava de refugiados e ampliava a sua definicao.
Jubilut (2007) observa que o Protocolo Adicional de 1967 relativo ao Estatuto dos Refugiados
retirou as reservas geograficas e temporais, removendo, assim, as limitacGes as quais 0S
deslocados fora da Europa e/ou pessoas que se deslocaram apds 1951 sofriam. Porém, as
causas do fundado temor de perseguicdo permaneceram as mesmas do documento de 1951, e,
como mostra 0 ACNUR?®, o Protocolo é um instrumento independente cuja ratificagdo ndo é
restrita aos Estados signatérios da Convencéo de 1951:

A Convencdo e o0 Protocolo sdo os principais instrumentos internacionais
estabelecidos para a prote¢do dos refugiados e seu contetido é altamente reconhecido
internacionalmente. A Assembleia Geral tem frequentemente chamado os Estados a
ratificar esses instrumentos e incorporéa-los a sua legislacdo interna. A ratificacdo
também tem sido recomendada por vérias organizacGes, tal como o Conselho da

Unido Europeia, a Unido Africana e a Organizacdo dos Estados Americanos
(ACNUR, 2015).

Apesar de a Convencdo de 1951 e o Protocolo de 1967 serem o0s principais
documentos de protecdo aos refugiados, outros tratados foram celebrados a partir de 1967.
Para fins desta monografia, o0 documento que possui maior relevancia é a Declaragdo de
Cartagena, a qual, segundo Jubilut (2007, p. 104), foi adotada “em funcdo da necessidade de
se reavaliar a protecdo internacional aos refugiados em face da grave crise que ocorria na
regido centro-americana”. Tal declaragdo sugeriu varias medidas, entre elas, a ampliacdo da
definicdo de refugiado para individuos que fugiram de seus paises devido a uma grave e

generalizada violagao de direitos humanos, pela agresséo estrangeira, pelos conflitos internos,

8http://www.acnur.org/t3/portugues/informacao-geral/o-que-e-a-convencao-de-1951/
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ou por outras circunstancias que hajam perturbado gravemente a ordem publica, observada
como a mais importante medida, atenta Jubilut (2007).

Ainda que a declaracio n&o seja legalmente vinculante!’, ela recebeu respaldo
dos Estados da América Central e da América Latina. Sua definicdo ampliada de refugiado
foi incorporada na legislacdo de quase todos os paises da América Central e Caribe, assim
como em outros paises da América Latina. De fato, sua importancia como instrumento de
protecdo regional foi reconhecida em numerosas resolucdes da Assembleia Geral das Nacgdes
Unidas e da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) (JUBILUT, 2007).

Barreto (2010) conclui que o conceito de refugiado se estende, entdo, ndo s6 para
aquela pessoa que em razdo da raca, naturalidade, grupo social, sexo ou opinido politica
tenham temor fundado de perseguicdo, mas também aquelas cujos paises de origem tenham
entrado em processo de degradacdo politica e social e tenham permitido violéncia
generalizada, violacdo de direitos humanos e outras circunstancias de perturbacdo grave da
ordem publica. Em outras palavras, a Declaragdo de Cartagena tornou mais amplo e flexivel o
conceito de refugiado.

A edicdo de 2014 do relatério Tendéncias Globais do ACNUR revela um claro
crescimento no numero de pessoas forgadas a deixar suas casas. Ao final de 2014, o nimero
ja tinha atingido o nivel recorde de 59,5 milhGes de pessoas, comparado com 0s 51,2 milhdes
registrados no final de 2013 e os 37,5 milhdes verificados ha uma década atras. O crescimento
desde 2013 (8,3 milhdes de pessoas) € o maior ja registrado em um Unico ano (ACNUR,
2015).

No ano de 2015 a Siria passou a ser o pais com a maior populacdo de deslocados
internos (7,6 milhdes) e também é o principal lugar de origem de refugiados (3,88 milhdes, ao
final de 2014) no mundo. O Afeganistdo e a Somalia vém em seguida, sendo a origem de 2,59

milhGes e 1,1 milhdo de refugiados — respectivamente (ACNUR, 2015).

2.4 Conclusdes preliminares

Este capitulo teve como objetivo desenhar um panorama histérico, politico e social do
Oriente Médio, trazendo consideragdes sobre a ocupacdo e desocupacdo do territorio por
diferentes povos, em especial na regido da Siria. Percebe-se que € uma area que sofreu
influéncias variadas devido a presenca de, entre outros, persas, arabes, otomanos, europeus e

estadunidenses, o que ndo pode ser desconsiderado para se entender a conjuntura atual.

17Quando a aplicabilidade ¢ obrigatdria. Ou seja, quando determinado agente deve agir em conformidade com tal
norma, podendo haver consequéncias juridicas caso ndo o faca.
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Em outras palavras, o cenério, considerado conflituoso, do Oriente Médio ndo pode
ser analisado sem se tomar em conta a composi¢do étnica, religiosa e politica de cada pais e,
do mesmo modo, as circunstancias sob as quais as liderangas politicas foram levadas ao
poder. Esse € o caso da Siria, por exemplo.

O governo da familia Al Assad - no poder por décadas e geracoes - e 0 regime imposto
ndo agradavam consideravel da populacdo, o que resultou em protestos e manifestacfes em
diversas partes do pais. A reacdo do governo foi a violéncia, e as forcas armadas mataram e
prenderam um sem numero de sirios. O saldo da guerra civil foi 6,5 milhdes de refugiados,
que se deslocaram para 0s paises vizinhos e, também, para lugares mais distantes — como o
Brasil.

Dessa forma, este capitulo se torna importante por apresentar varios pontos que,
unidos, servem de base para entender o contexto politico e social da Siria no momento do
processo de tomada de decisdo da Resolugdo Normativa n® 17 do CONARE. Assim, é
possivel entender como se originou a demanda pela flexibilizagdo dos requisitos para

obtencdo do visto brasileiro por sirios e outras pessoas afetadas pela guerra civil siria.
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3. ARESOLUCAO NORMATIVA N°17 DO COMITE NACIONAL PARA
REFUGIADOS

O desenvolvimento do conflito sirio a partir de 2011 trouxe muitas consequéncias para
a populagéo local, povos e governos vizinhos. Possivelmente, a maior delas tenha sido o
deslocamento em massa para regides menos conflituosas na propria Siria ou no exterior. Além
desses efeitos migratorios, os deslocamentos internacionais também apresentaram, a época,
implicacdes sobre os Estados receptores desses refugiados, dentre os quais destaca-se a
superlotacdo nos campos de refugiados, a falta de infraestrutura no processo de recepgéo
dessas pessoas, além da questdo da prdpria seguranca doméstica (ACNUR, 2014). Assim,
além da solugdo do proprio conflito e do empreendimento de melhoramentos dos espagos de
recepcdo desses refugiados, todos esses pontos trazem a tona a necessidade de discussao de
novas opcdes geograficas para esses refugiados. Nesse aspecto, é patente a analise da politica
de outros Estados que ndo estejam sobrecarregados com essa crescente populacéo refugiada,

como acontece na regido da Siria e seus arredores.

A partir desse contexto, em setembro de 2013, o Comité Nacional para os Refugiados
(CONARE), o6rgdo executivo do governo brasileiro, realizou sua 912 reunido, na qual, entre
outros assuntos, discutiu a proposta da Resolugdo Normativa n® 17. Tal resolucédo tinha por
objetivo flexibilizar os requisitos necessarios para que 0s sirios pudessem adquirir o visto de

turista e fazer, em territorio brasileiro, o pedido de refagio (CONARE, 2013).

Nesse sentido, a partir do referencial tedrico apresentado no primeiro capitulo, busca-
se compreender de que forma a decisdo da Resolugcdo Normativa n°® 17 foi tomada. Assim,
lembra-se que o conjunto de teorias aqui apresentadas no primeiro capitulo se propdem a
analisar a Resolucdo Normativa n° 17 através de varios niveis, dando enfoque ao individuo
como sujeito da tomada uma decisdo. Para isso, o capitulo foi dividido em trés partes. A
primeira oferece uma base para o entendimento do funcionamento do CONARE e o
procedimento usual de pedido de refugio no Brasil. Na segunda secéo, relata-se o processo de
decisdo de formac&o da resolucdo com base em trés entrevistas e na base tedrica presente no
primeiro capitulo desta monografia. As entrevistas foram realizadas com trés membros
vigentes do CONARE no periodo de sua 912 reunido com as seguintes autoridades: ministro
Marcelo Viegas, representante do Ministério das RelacGes Exteriores; Andrés Ramirez,

representante no Brasil do Alto Comissariado das Nag¢bes Unidas para Refugiados; e a Irmé
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Rosita Milesi, diretora do Instituto de Migracdes e Direitos Humanos, organizagéo que faz
parte da representacdo da Sociedade Civil no CONARE. Por fim, a Gltima se¢do abordara

conclusdes deste capitulo.
3.1 Brasil: Politica de refugio e 0 CONARE

Segundo Jolie (2010), o Brasil € um pais que recebeu “generosamente [...] migrantes e
refugiados por décadas, e tem feito isso com respeito aos seus direitos e a sua dignidade
humana” (JOLIE, 2010, p. 7). O Brasil também é signatario dos principais instrumentos legais
de protecdo aos refugiados, como a Convencdo de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados e
Protocolo Adicional de 1967, e em nivel regional, a Declaragcdo de Cartagena. N&o obstante,
em seus anos de ditadura militar, os refugiados, ainda que poucos, ndo eram respeitados pelo
governo militar, ficando a cargo da Igreja Catolica, por meio da Céritas Arquidiocesana de
S50 Paulo e do Rio de Janeiro, a tarefa de intervir diretamente na protecdo dos refugiados
que chegavam ao Brasil — em sua maioria sul-americanos fugindo de regimes ditatoriais em
seus proprios paises (BARRETO, 2010).

Em 1992, chegou ao Brasil o primeiro grande grupo de refugiados, provenientes da
Angola, Republica Democratica do Congo, Libéria e ex-lugoslavia. Naguele momento, o
governo brasileiro passou a perceber mais fortemente a necessidade de discutir o0 assunto e
realizar agOes efetivas em favor destas pessoas. Tornou-se evidente que o governo necessitava
de um 6rgao especifico para lidar com os refugiados, e foi criado, entdo, em 1997, o Comité
Nacional para os Refugiados (CONARE), através da Lei n® 9474 - o Estatuto dos Refugiados
(BARRETO, 2010).

A Lei n° 9474 de 22 de julho de 1997 definiu 0 CONARE como um o6rgdo do
Ministério da Justica (MJ). O MJ possui hoje nove secretarias e, entre elas, a Secretaria
Nacional de Justica (SNJ). Por sua vez, a SNJ engloba diversas frentes de atuagdo, como o
Departamento de Estrangeiros, do qual o CONARE faz parte (RIBEIRO, 2015).

O CONARE possui um colegiado que se retne periodicamente em reunides plenarias
para analisar e julgar as solicitacfes de reflgio, além de tratar de quaisquer outras questdes
relacionadas ao instituto do refugio no Brasil. Todas as decisdes do CONARE devem ser
tomadas pelo colegiado, que é composto pelo Presidente (Secretario Nacional de Justica); um

representante do Ministério das Relacbes Exteriores; um representante do Ministério do

18 Essas se referem a duas das maiores ONGs que prestam assisténcia a refugiados a nivel nacional.
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Trabalho; um representante do Ministério da Salde; um representante do Ministério da
Educacdo; um representante de Departamento de Policia Federal; e um representante da
sociedade civil. Além destes membros, o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para
Refugiados (ACNUR) configura-se como membro convidado com direito a voz (RIBEIRO,
2015).

Com a Resolu¢do Recomendatéria n® 2 do CONARE, de 31 de outubro de 2012, a
Defensoria Publica da Unido (DPU) passou a exercer funcdo consultiva ao CONARE, tendo
que indicar um representante titular e um substituto para integrar o Comité nas suas reunioes.
Também, outros representantes da sociedade civil - o Diretor da Céritas Arquidiocesana de
Sdo Paulo e a Diretora do Instituto de Migracdes e Direitos Humanos - frequentam as
reunides do Comité e representam a sociedade civil junto a Céaritas Arquidiocesana do Rio de
Janeiro. Além do colegiado composto por representantes de diversas instituicdes, ha a
Coordenacéo Geral de Assuntos para Refugiados (CGARE), que tem como fungdo coordenar
todas as atividades deste 6rgdo (RIBEIRO, 2015).

Entre as principais fungdes do CONARE, a anélise de pedidos de refugio é atividade
gue conta com a maior demanda. O inicio do procedimento de pedido de refugio se da com o
estrangeiro se dirigindo a uma unidade de Policia Federal (DPF), em qualquer localidade do
Brasil, e demonstrar o desejo de solicitar reflgio. Vale frisar que o pedido de reflgio é
intransferivel, portanto deve ser realizado somente pelo préprio requerente em territorio
nacional. Além disso,0 estrangeiro ndo tem a obrigacdo de portar qualquer documento

(RIBEIRO, 2015). Nesse sentido, os artigos 7° e 8° da Lei n® 9.474 de 22 de julho de 1997
enunciam:
8§ 1° Em hipdtese alguma seré efetuada sua deportacdo para fronteira de territério em

que sua vida ou liberdade esteja ameagada, em virtude de raga, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinido politica.

]

O ingresso irregular no territério nacional ndo constitui impedimento para o
estrangeiro solicitar reflgio as autoridades competentes.

Uma vez manifestado o desejo de fazer o pedido de refdgio, um agente do
Departamento da Policia Federal devera ouvir o estrangeiro, colher o termo de declaracao e
suas digitais, montar um processo e enviar a0 CGARE. Apos a formalizacdo do pedido, a

Policia Federal deve emitir um protocolo de reflgio - documento que concede ao solicitante
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0s mesmos direitos inerentes aos estrangeiros em situacdo regular no pais - até que haja
decisdo sobre o caso. Com o protocolo, o solicitante de reflgio tem o direito de obter alguns
documentos, como o Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) e a Carteira de Trabalho, assim
podendo exercer funcdo remunerada no Brasil. O prazo de validade deste protocolo é de um

ano, com a possibilidade de ser renovavel (RIBEIRO, 2015).

Os pedidos de refagio sdo julgados em sessdes plenarias pelo CONARE. Apos as
decisbes tomadas nestas sessdes, 0 CGARE tem a funcdo de notificar o solicitante e o
Departamento de Policia Federal caso a solicitacdo de refugio seja deferida. A partir disso, o
estrangeiro passa a ser declarado como refugiado, recebendo documento de residéncia
permanente e a Cédula de Identidade de Estrangeiro (CIE) - que equivale ao Registro Geral
(RG) dos nacionais. Se a decisdo for negativa, o estrangeiro deve ser notificado e podera pedir
recurso junto ao Ministério de Estado da Justica contra a decisdo do CONARE. Durante o
processo de andlise do recurso, o solicitante tem o direito de receber novamente o protocolo
de refugio. Apo6s a segunda analise do pedido, a decisdo é irrevogavel (RIBEIRO, 2015).

3.2 Analise do processo de tomada de deciséo da Resolugéo Normativa n® 17 do Comité
Nacional para os Refugiados

Em setembro de 2013, o colegiado do CONARE se reuniu em sua 912 Reunido
Ordinaria. Na pauta, além de outros assuntos, constava a proposta para a desburocratizacdo da
emissdo de visto para o0s sirios e pessoas de outras nacionalidades que também haviam sido
afetadas pela crise no referido Estado. A resolucdo final - Resolu¢cdo Normativa n°® 17 de 20
de setembro de 2013 - dispBe que, considerando a crise humanitaria na Siria e o alto nimero
de refugiados gerado pelo conflito, e por consequéncia, a crescente busca por refagio em
territério brasileiro, além de ter em vista a dificuldade que esses individuos estavam
enfrentando para conseguir chegar a territdrio brasileiro e nele solicitar refigio, a Resolucéo
Normativa 17 decidiu por conceder, por razdes humanitarias'®, o visto apropriado a estas
pessoas que manifestassem vontade de buscar refugio no Brasil.

O caminho para chegar até essa decisao foi, a época, composto por algumas etapas
principais, tais quais o reconhecimento do problema dos refugiados sirios, a elaboragdo da
referida resolucdo, a discussdo sobre tal politica na reunido do CONARE e, por fim, sua

aprovacao.

¥Consideram-se razdes humanitarias aquelas resultantes do agravamento das condigdes de vida da populagédo em
territorio sirio, ou nas regides de fronteira com este, como decorréncia do conflito armado na Republica Arabe
Siria (Resolucdo Normativa CONARE N° 17 DE 20/09/2013).
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Conforme apresentado no primeiro capitulo, na Andlise de Politica Externa, o ser
humano é visto como ator principal nas Rela¢des Internacionais, ator que toma decisfes e que
entende o mundo através de sua relacdo com ele mesmo (HUDSON, 2007). Nesse sentido,
pode ser observado que o reconhecimento do problema foi feito primeiramente por
funcionarios do Ministério das RelacGes Exteriores (MRE), segundo o Ministro Marcelo
Viegas, entdo representante do 6rgdo no CONARE. Ele esclarece que o MRE participou do
diagnostico do problema ao perceber um aumento de demanda por vistos para vir ao Brasil,
além de constatar atraves de reunides do CONARE que havia um papel que poderia ser
melhor desempenhado pelo Estado brasileiro, em uma tentativa de prover assisténcia a essas
pessoas (informagé&o verbal).

Concomitantemente, a sociedade civil também identificou, a época, o problema e,
assim, escreveu uma carta em que relatava esta questdo do visto, como aponta a Irmé Rosita

Milesi, diretora do Instituto de MigracOes e Direitos Humanos:

As entidades IMDH (Instituto de MigracOes e Direitos Humanos), CARJ (Céritas
Arquidiocesana do Rio de Janeiro) e a CASP (Céritas Arquidiocesana de Sao
Paulo), que, em seu atendimento ja vinham recebendo manifestacdes de sirios que
chegaram ao Brasil e apresentaram seus pedidos de reflugio. Muitos manifestavam
preocupacgéo com seus conterraneos, pois diziam que a obtengdo do visto de turista
para poderem vir ao Brasil estava sendo muito dificil, pois ndo tinham condigdes de
cumprir 0s requisitos habituais para este tipo de visto. Os requisitos que nédo
conseguiam atender estavam vinculados a itens que, em funcdo da guerra e de
estarem fora do proprio pais, ndo havia como atendé-los. Diante disso, as referidas
entidades elaboraram uma correspondéncia dirigida ao CONARE e ao MRE
solicitando providéncias ou medidas para possiveis solugdes no sentido de facilitar a
obtencdo de visto aos sirios e outros povos afetados pela guerra naquele pais

(informagdo verbal).

Uma vez identificado o caso, a fim de escrever uma resolucdo que solucionasse o
problema, foi necessario avalia-lo e discuti-lo. Segundo Viegas, o Ministério das Relacdes
Exteriores tiveram na elaboracdo da Resolugcdo Normativa n°® 17 um papel muito ativo
envolvendo o Departamento das Nagdes Unidas e a coordenagdo da Divisdo de Imigracdo. A
Resolucdo Normativa influi essencialmente no trabalho do Itamaraty, nos postos consulares
no exterior. Entdo, o trabalho de redagdo propriamente dito foi feito essencialmente em
coordenacdo entre 0 DNU (Divisdo das Nacgdes Unidas) e a Divisdo de Imigracdo com as
diretrizes que eram dadas pela plenaria do CONARE. Ainda segundo o ministro, 0 MRE sabia
0 que se pretendia com a resolucéo, e o 6rgdo trabalhou para coloca-la de acordo com as
regras do servico consular brasileiro. Junto com o Ministério da Justica (MJ), chegou-se a um
texto que era aceitavel para as estruturas do servico consular, basicamente da area de

imigragdo — que néo participou das reunides do CONARE. Entdo o texto foi levado para a
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reunido e finalizamos a negociacdo no ambito do CONARE, chegando-se a um texto

aprovavel (informacé&o verbal).

De modo a analisar a Resolugdo Normativa n® 17 como uma decisdo tomada por um
grupo de individuos, pode-se utilizar a classificacdo de Hermann e Hermann (1989) para
unidades de decisao final - um individuo ou conjunto de individuos que tém a capacidade de
tomar decises, o qual pode ser classificado como lider predominante, grupo Gnico ou
multiplos atores. Dentro dessa classificagdo, o grupo de membros vigentes do CONARE a
época pode ser compreendido como pertencente ao grupo Unico, o qual se caracteriza, como
ja visto no primeiro capitulo, por ser um conjunto de individuos que tomam decisfes em
grupo e que, para gue isto aconteca, deve haver um processo interativo entre os membros.

Além disso, 0 CONARE pode ser interpretado dentro da prépria classificacdo de
grupo Unico como uma unidade de decisdo independente — conforme caracteriza Hermann e
Hermann (1989) -, pois, a partir do caso observado no presente estudo, € plausivel chegar a
um rapido consenso. Tal consideracdo pode ser observada através da constatacdo de Milesi:
“A rapidez como a resolucdo foi aprovada e as opinides manifestadas durante a apreciacao da
proposta inicial foram uma evidéncia da sintonia e concordancia de todos em torno do tema
(informacéo verbal).”

Por sua vez, Hermann e Hermann (1989) ainda destaca a importancia dos membros do
grupo unico apresentarem uma mesma ideologia. Segundo Milesi, os membros do CONARE
presentes na decisdo da resolugdo possuiam sintonia em seus posicionamentos (informacéo
verbal). A diretora do IMDH observou que na reuni&o havia um sentimento de sensibilidade,
sentido humanitario e responsabilidade por parte de todos os membros, frente a necessidade
de encontrar ou de adotar uma medida que possibilitasse aos necessitados de protecdo
alcancar o pais no qual desejavam refugiar-se. As opiniGes manifestadas durante a apreciagao
da proposta inicial foram uma evidéncia da sintonia e concordancia de todos em torno do
tema, confirmando a necessidade de dar aos sirios um caminho em busca da seguranca e
protecdo de que necessitavam e necessitam, garantindo as pessoas que o desejassem alcangar
o pais de sua escolha para formalizar o pedido de refugio, no caso o Brasil” (informacdo
verbal). Neste mesmo sentido, o ministro Marcelo Viegas concorda, que, durante o tempo que
permaneceu como representante do MRE no CONARE, o sentimento prevalecente no 6rgao

foi o sentimento de cooperacgéo, de todas as partes (informacéo verbal).
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Em um sentido complementar, e de forma a tornar mais rica esta analise, abordar-se-a
a classificacdo de Hudson (2007) quanto aos grupos de tomada de deciséo, previamente
descritos no primeiro capitulo: Grupo Pequeno, Processo Organizacional e Politica
Burocratica. A partir desta classificacdo o CONARE pode ser lido como um Processo

Organizacional. Este grupo tem como parte de suas caracteristicas a esséncia e a autonomia2’,

A esséncia, segundo Hudson (2007), transporta o senso de identidade e missdo que a
organizacdo tem. Marcelo Viegas percebeu uma esséncia de cooperacdo dentro da
organizacdo durante todo o periodo em que representou 0 CONARE (informacdo verbal).
Andrés Ramirez representante do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados,
observa esta esséncia no mesmo sentido de Viegas: “Todos escutam a proposta, ¢ se a
proposta faz sentido, os membros aprovam. Eles tém solidariedade [...]. Em geral o CONARE

tem uma atitude positiva (informacéo verbal).”

Hudson (2007) destaca a autonomia como um elemento fundamental para que haja
eficiéncia na tomada de decisdo de politica externa. A autonomia do CONARE é abordada

por Viegas como uma caracteristica intrinseca ao 6rgao:

A minha experiéncia no CONARE é de um trabalho autbnomo. O CONARE é
integrado em larga medida por representantes de 6rgdos governamentais. Eu estava
sentado no CONARE como representante do Ministério das RelagBes Exteriores.
Entdo, evidente, ndo estou |4 em carater pessoal, e eu coordeno o posicionamento
[do MRE] com as minhas pesquisas [...]. [Mas] ha instrucdes, e eu sigo essas
instrucdes, e imagino que isso é valido para todas as outras areas. Cada ator tem suas
agendas e elas sdo possivelmente influenciadas pelo grupo que eles atendem.
Considero um grupo autbnomo sim, eu pelo menos nao tenho nenhum conhecimento
de uma ingeréncia direta externa ao CONARE. Tem que levar em conta que é um
6rgdo composto por representantes, e ndo por pessoas eleitas para aquela qualidade

especificamente, o que de maneira alguma invalida o trabalho (informacéo verbal).

Além dos elementos que caracterizam o Processo Organizacional, Hudson (2007)
adiciona fatores que teriam influéncia dentro de uma organizagdo, como a identidade nacional
e a cultura. Segundo Ramirez, a identidade nacional e a cultura existe a nivel da sociedade. O
representante do ACNUR no Brasil afirma que existem muitas pessoas com pontos de vistas
diferentes - ha setores racistas, xenofobos, e pessoas solidarias, que querem as portas abertas.

O CONARE reflete pouco a sociedade (informagdo verbal). Em geral o CONARE tem uma

20A autora ainda apresenta outras caracterisiticas: posicéo, orcamento e pessoal, influéncia e moral. Porém, tais
caracteristicas ndo sdo tao significativas para o objeto de estudo desta pesquisa quanto as caracteristicas ja
apontadas no texto.
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atitude positiva. A sociedade poderia influenciar muito pouco — o aspecto cultural é muito
secundério no Brasil (RAMIREZ, informac&o verbal).

Marcelo Viegas, por outro lado, acredita que ha sim uma grande influéncia destes
elementos dentro do CONARE. O ministro defende que o Brasil possui uma identidade
expansiva, acolhedora, e até corajosa de aceitacdo e de inclusdo. Completa que o espirito de
funcionamento do CONARE foi muito marcadamente influenciado por essa percepcao, sem,
entretanto deixar de se preocupar com a seguranca do pais (informacgdo verbal). “[Nao se
deve] cometer loucuras e se expor a riscos desnecessarios, mas tendo essa preocupacdo em
mente vocé ndo vai criar empecilhos para ajudar as pessoas que precisam disso (VIEGAS,

informacao verbal).”

Neste mesmo sentido, Milesi observa o lado positivo da influéncia da cultura e da
identidade nacional presentes no 6rgdo. A diretora do Instituto de MigracGes e Diretos
Humanos percebe que a cultura e a identidade nacional podem ser elementos de contribuicéo
favoraveis, uma vez que o Brasil possui uma histéria e uma realidade cultural formada por
imigrantes de muitas procedéncias, além de apresentar uma histéria cultural rica que se
construiu com a diversidade de pessoas de nacionalidades diferentes (informacéo verbal). Em
principio, Milesi conclui que isto é um aspecto que traz elementos favoraveis a acolhida de
refugiados, que traz uma experiéncia de interculturalidade vivenciada no Brasil (informacéo
verbal). Outro aspecto ressaltado pela diretora é a presenca de sirios e libaneses no Brasil,
vindos em outras épocas historicas, como um elemento presente na cultura brasileira, que,
enquanto presente, oferece alicerces para acolher os refugiados sirios, libaneses e outros da

regido (informagé&o verbal).

Além da identidade nacional e cultura como elementos de possivel influéncia dentro
de uma organizacdo, Hudson (2007) ainda destaca fatores como a politica doméstica e a
oposicdo como componentes influenciaveis dentro do ambiente da organizacdo. Milesi
rechaca essa posi¢do, afirmando que o CONARE é um drgdo autbnomo, e que entende que
seus membros trazem em seus votos ou em suas consideraces elementos e preocupacdes
relacionadas a instituicdo que representam (informacéo verbal). Por sua vez, Ramirez defende
que é dificil dizer que seja um orgao totalmente blindado e auténomo. Em geral, ele

acrescenta, € um 6Orgdo bastante autbnomo, e a influencia que sofre é a influéncia de seus
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proprios membros, que sdo membros das instituicbes — que sdo diferentes, mas que se

complementam, mesmo tendo visGes diferentes (informacéo verbal).

Os possiveis elementos de influéncia dentro do ambiente de tomada de decisdo em
politica externa apresentados por Hudson (2007) e trazidos como ferramenta de analise do
objeto de estudo demonstraram, através das entrevistas, a diversidade de opinides e posicdes.
Vale ressaltar que as entrevistas possuem cunho pessoal, portanto representam o modo como
cada entrevistado viu a construgdo do processo de tomada de decisdo da Resolu¢do Normativa
n® 17. Dessa forma, mesmo encontrando evidéncias contrarias por meio das entrevistas ao
poder de influéncia que os elementos descritos por Hudson (2007) podem ter no ambiente de

tomada de deciséo, o argumento da autora ndo deixa de ser valido.

De modo a concluir a secdo de entrevistas, Milesi revela a importancia da Resolugéo
Normativa n°® 17 a populacdo afetada pela guerra civil siria. A diretora defende que a
resolucéo representa uma contribuicdo na reducdo de potenciais refugiados com necessidade
de reassentamento no mundo (informagéo verbal). Ela alerta que se o Brasil ndo tivesse
adotado esta resolucdo, possivelmente muitas ou a quase totalidade dessas pessoas teria ficado
nos paises vizinhos a Siria, aguardando uma oportunidade de reassentamento em outra parte
do mundo (informag&o verbal). Assim, Milesi conclui que deve haver politicas inclusivas nos
paises receptores de refugiados para que pessoas necessitadas de protecdo a recebam sem ter
que passar por um processo de reassentamento, e isto de configura um bem de grande valor no

ambito da protecdo humanitaria e da integracdo dos refugiados (informacao verbal).

3.3 Conclusodes Preliminares

Com base na analise sobre o funcionamento do Comité Nacional para os Refugiados
(CONARE) e suas principais funcdes, e nas entrevistas realizadas com trés membros do 6rgao
- que estavam presentes na 912 Reunido Ordinaria -, foi possivel reconhecer e acompanhar o
processo de tomada de decisdo da Resolugdo Normativa n°® 17. Os depoimentos destes
membros, 0s quais contribuiram pessoalmente para a aprovacdo da resolucdo, além de
enriquecer a interpretacdo do processo decisorio, foi util para demonstrar na pratica o que
Valerie Hudson (2007) e Margareth e Charles Hermann (1989) expressam em seus estudos

sobre a Anélise de Politica Externa.
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A escolha dos entrevistados se deu devido ao papel que cada um representou durante a
reunido. Analisando informacdes cedidas pelo CONARE, pode-se observar quais atores
tiveram papel mais predominante no processo da tomada de decisdo. O Ministro Marcelo
Viegas foi muito importante, no sentindo que, representando o Ministério das Relacdes
Exteriores (MRE), identificou — junto com sua equipe - o problema em nivel governamental.
O MRE teve papel muito relevante tanto no reconhecimento do problema como na elaboragéo

da resolucéo.

A Irmd Rosita Milesi € uma importante figura no processo de integracdo local de
refugiados e esta a frente do Instituto de Migragdes e Direitos Humanos. Neste trabalho, ela
representou a Sociedade Civil dentro do CONARE, que é formada por um conjunto de ONGs
pro refugiados e que tem poder de voto. O papel da sociedade civil também teve relevancia,
pois reconheceram o problema mediante relatos de refugiados sirios ja em territorio brasileiro,
que afirmavam que seus familiares e amigos ndo estavam conseguindo o visto para poder
pedir o reflgio no Brasil. Neste sentido, a sociedade civil se organizou e apresentou uma carta

clamando por solugdes para esta questao.

De igual modo, o representante do Alto Comissariado das NacGes unidas para
Refugiados no Brasil teve um papel importante, uma vez que o ACNUR contribuir para com
0 CONARE por meio de conhecimento técnico acerca das mais diferentes assuntos. Além de
estar ciente sobre os conflitos atuais e presente em diversas partes do mundo, o0 ACNUR
oferece uma base de conhecimento legitima. A opinido da agéncia foi fundamental para que a
resolucdo fosse escrita de tal maneira que melhor auxiliasse as pessoas afetadas pela guerra

civil siria.

Desta forma, este capitulo proporcionou, mediante a conducdo de entrevistas, uma
fonte primaria sobre como ocorreu 0 processo de tomada de decisdo, enriquecendo a analise
com fatos e relatos de pessoas que participaram da aprovagdo da resolucdo. Em outras
palavras, buscou-se interpretar o processo de decisdo com o embasamento tedrico concedido
pela subdisciplina de Anéalise de Politica Externa e, ao mesmo tempo, tentou-se entender a
aplicacdo real dos conceitos na situacdo pratica da 91* Reunido Ordinaria do CONARE.
Além disso, a analise complementar de duas diferentes categorizacdes de grupos de decisdo —
através de Hudson (2007) e Hermann e Hermann (1989) foi fundamental para que a tomada

de decisé@o pudesse ser estudada de uma forma mais complexa.
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CONCLUSAO

Este trabalho de concluséo de curso teve por objetivo analisar a tomada de decisdo da
Resolugdo Normativa n® 17 do Comité Nacional para os Refugiados (CONARE) através de
algumas das ferramentas teoricas que a Andlise de Politica Externa dispde. Essa resolucédo
beneficiou muitas pessoas que tiveram de fugir de seus paises em decorréncia da guerra civil
na Siria. De cardter humanitario, a resolucdo teve por objetivo flexibilizar os requisitos
necessarios para a expedi¢do do visto brasileiro a estas pessoas, para que assim pudessem vir
ao Brasil e pedir refugio.

Para a analise tedrica do processo de tomada de decisdo da resolucdo, a Analise de
Politica Externa (APE) foi utilizada por conter uma abordagem incomum no campo da Teoria
de Relagdes Internacionais, uma vez que apresenta o ser humano como o principal ator em
decisbes de politica externa. Essa caracteristica permite que tal abordagem enfoque no
individuo, portanto, nas pessoas que participaram do processo de decisdo da resolucao.
Assim, a fim de analisar a resolucdo através de ferramentas mais especificas, o capitulo ainda
traz, através de Hudson (2007) e Hermann e Hermann (1989), dois tipos de classificacdo para
grupos de tomada de decisao de politica externa, aléem de oferecer um apanhado de elementos
que podem influenciar tais decisoes.

O segundo capitulo traz o contexto histérico, politico e social do Oriente Médio desde
periodo de dominio do Império Otomano na regido. A Siria de hoje pode ser vista como uma
construcdo secular de um pais dominado por diversos impérios e nacdes até sua
independéncia, em 1946. Apos essa data, 0 pais passou por um periodo de instabilidade, até
gue Hafez Al Assad assumiu o controle e comandou o pais por quase 30 anos, mantendo um
governo opressor e violento. Apds sua morte, seu filho Bashar Al Asad seguiu no comando de
poder no pais e perpetuou 0 modus operandi de seu antecessor. O desfecho de séculos de
opressao pode ser observado com as revoltas iniciadas em 2011 na Siria, as quais iniciaram 0s
conflitos armados que geraram o maior numero de refugiados na histdria.

Assim, ap0s uma revisdo tedrica sobre a Andlise de Politica Externa e a
contextualizacdo historica, politica e social da Siria, apresenta-se no terceiro capitulo a analise
tedrica da Resolugdo Normativa n® 17 do CONARE. Uma vez compreendido como a historia
da Siria contribuiu para a atual fuga em massa de pessoas do pais, o Gltimo capitulo traz,
através da coleta de fontes primarias, a visdo dos atores envolvidos no processo, apresentando
0 conhecimento sobre o funcionamento do Comité Nacional para Refugiados, para que se

possa entender de que forma o reflgio é trabalhado no Brasil. Depois, realiza-se a analise do
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processo de tomada de decisdo da resolucao através da APE com a contribui¢do de entrevistas
cedidas por trés membros do CONARE que estiveram presentes na reunido que decidiu por
deliberar a resolucdo. Estas entrevistas tornaram a analise consistente, uma vez que
ofereceram uma base empirica para comprovar o sistema de categorias dos grupos de decisdo
de Hudson (2007) e Hermann e Hermann (1989).

O processo de tomada de decisdo da Resolu¢do Normativa n°® 17 do Comité Nacional
para os Refugiados se deu através do reconhecimento, a nivel governamental e da sociedade
civil, de que os cidadaos sirios estavam enfrentando dificuldades para obter o visto brasileiro
e pedir refagio no Brasil. Uma vez identificada esta questdo, o Ministério das Relacbes
Exteriores redigiu um documento no qual tinha por objetivo flexibilizar os requisitos para
obtencdo do visto brasileiro por estas pessoas. Ao mesmo tempo, a sociedade civil se
organizava para verbalizar esta demanda na 912 Reunido Ordinaria do CONARE, que foi
identificada através do contato com sirios que relatavam que seus parentes estavam
encontrando dificuldades para vir ao Brasil e pedir refugio. Entdo, durante a 912 Reunido
Ordinaria do o6rgdo, foi apresentado o rascunho da resolucdo pelo Ministério das RelacGes
Exteriores, e 0s membros do grupo puderam contribuir para o aperfeicoamento do texto. Entre
as mudancas no documento, destaca-se a contemplacdo do beneficio a cidaddos de outros
paises que também sofriam com o conflito sirio. Assim, apds as modificacGes na redacdo da
resolucdo, a mesma foi votada e aprovada pelo colegiado do CONARE.

Este trabalho possui um carater singular porque, além de nédo existir literatura prévia
sobre a resolucdo, a fonte de informacdes sobre todo o processo de tomada de decisdo, desde
o reconhecimento do problema até a aprovacdo da mesma, foi extraido através de fontes
primarias - entrevistas com pessoas que tiveram papel ativo durante todo o processo. Nesse
sentido, foi importante utilizar a Analise de Politica Externa como marco tedrico, uma vez
que a teoria coloca ser 0 ser humano como ator principal na tomada de decisdo em politica

externa.
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