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I. Breve historico do instituto do asilo

O instituto do asilo remonta historicamente a prote¢ao de individuos
na Grécia antiga’, ndo é a toa que a palavra deriva etimologicamente do
grego asylon. Dentre diversas defini¢cdes, pode ser compreendido como
um direito de ndo expulsdao ou de protecao contra a expulsao.

Assim como nos dias de hoje, o asylon consistia na protecdao de um
estrangeiro por uma cidade-estado, frente a perseguicao que sofria em
outra cidade-estado. Contudo, muitas vezes, o asilo era concedido para
condenados por crime comum (o que ndo acontece nos dias de hoje),
gue ou tinham o exilio como pena ou fugiam da punicdo, encontrando
facilmente protecao em cidades inimigas.

Em Roma, o instituto recebeu uma roupagem juridica pelo direito
romano, sendo concedido “somente aqueles que nao fossem culpados
nos termos da lei da época, protegendo, desse modo, apenas as pessoas
injustamente perseguidas seja pelo Poder Publico, seja pela paixao dos
particulares”?. Percebam que diferente do mundo helénico, em Roma o
asilo tinha como traco marcante a perseguicao injusta, ndo aplicavel por
regra aos crimes comuns.

Durante a Idade Média, o asilo esteve diretamente ligado as ativi-
dades da Igreja Catdlica. Baseada na doutrina da Ordem Beneditina de
Cluny, pessoas comuns poderiam se refugiar em templos e locais sagrados
escapando dos conflitos armados e das persegui¢des injustas que ocor-
riam em solo europeu. Em determinados momentos, era a prépria Igreja

1. Importante destacar, que neste livro o instituto do asilo sera estudado em sua
trajetdria ocidental, uma vez que o instituto do refugio deita suas raizes nesta cultura,
responsavel pioneiramente pela sua normatizagdo internacional, que depois foi
alcangar praticamente toda a comunidade internacional. Assim, deixou-se de avaliar
neste livro outras experiéncias ndo menos importantes como a egipcia, chinesa,
africana, arabe e de grupos indigenas americanos. De qualquer forma, deve ser
ressaltado que o asilo sempre foi uma pratica inerente a condigdao humana e presente
em todas as culturas.

2.  ANDRADE, José H. Fischel de. Direito internacional dos refugiados: evolugdo histérica
(1921-1952). Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 12.
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Catodlica a perseguidora, nestas hipoteses o exilio em terras distantes era
uma opg¢do mais vantajosa que a fogueira ou outra forma de flagelacgao.

Ao fim da Idade Média, o instituto sofre uma importante reflexao
a partir das ideias de Hugo Grdcio e Francisco Suarez. Os internaciona-
listas compreendem o asilo como direito subjetivo — direito natural e
obrigagao do estado, sustentando que “em obediéncia a um dever hu-
manitdrio internacional, os Estados que concediam asilo estavam agindo
em beneficio da civitas mdxima ou da comunidade de Estados”3. Assim,
“pessoas expulsas dos seus lares tinham o direito de adquirir residéncia
permanente em outro pais, submetendo-se ao governo que la detivesse
a autoridade”.

Outra importante contribuicdo de Hugo Grécio, foi separar as “ofen-
sas politicas” das “ofensas comuns”, defendendo que o instituto “deveria
ser concedido tdao-somente aqueles que sofressem perseguicdes politicas
e religiosas”>. No entanto, somente no século XIX que o instituto come-
cou a ganhar os contornos da divisao estabelecida por Grdcio, especial-
mente a partir da experiéncia latino-americana do asilo politico.

Com o surgimento da modernidade e dos estados nacionais, o asilo
passa a ter assento nas constitui¢des, destacando-se a pioneira Consti-
tuicao Francesa revolucionaria de 1793. Neste periodo, ocorre a laiciza-
¢do do instituto, passando ao estado o monopdlio da sua normatizacao,
guando entdo, o asilo passa a ser compreendido como discricionariedade
politica da nacao, responsavel pela escolha das pessoas que teriam direi-
to de protecdo contra a perseguicao.

Diferentemente de outros institutos de protecao do individuo, o asi-
lo em sua trajetdria histdrica oscilou entre “altos e baixos”, periodos de
maior protecao individual e outros com maior arbitrio dos governantes
em escolher aqueles que seriam protegidos. Tal tendéncia comecgou a se
modificar a partir do fim do século XIX e inicio do século XX, quando o
asilo comecou a receber especial atencao do direito internacional.

A partir disto, a experiéncia europeia do refigio ganhou ares univer-
salistas e através do seu regime juridico passou a estabelecer as balizas

3.  ANDRADE, José H. Fischel de. Direito internacional dos refugiados: evolugao histdrica
(1921-1952). Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 15.

4. ANDRADE, José H. Fischel de. Direito internacional dos refugiados: evolugao histdrica
(1921-1952). Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 14.

5. ANDRADE, José H. Fischel de. Direito internacional dos refugiados: evolugao histdrica
(1921-1952). Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 15.
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l. Breve histérico do instituto do asilo

para protecao de estrangeiros frente a perseguicdo no seu pais de origem.
O refugio passou a ser um marco na protecdo internacional dos direitos
humanos, concebido inicialmente pelo direito internacional como resul-
tado de um esforco de solidariedade da sociedade internacional, atenta e
preocupada em consagrar os direitos dos individuos, consagrando a pro-
tecdo dos seres humanos mesmo fora do pais de sua nacionalidade.
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II. Direito de asilo na pds-modernidade

A banaliza¢ao do mal operada pelos episddios das duas grandes guer-
ras transformou profundamente as relacdes entre os paises. Os estados,
antes regidos pelas nogdes de soberania absoluta, positivismo voluntaris-
ta e consequencialismo, agora precisavam se submeter a alguma forma
de controle externo para evitar novos excessos.

A solugdo passou pela criagao de um organismo internacional — a Or-
ganizacao das Nagoes Unidas (ONU) — dedicado a cooperacdo entre as
nacdes, em regular o uso da forca e na consagracao de valores universais
expressos em canones juridicos: os direitos humanos. A ideia, apesar de
inovadora, valeu-se das experiéncias e frustracdes anteriores, especial-
mente, no direito humanitario, protecao dos refugiados, Liga das Nagdes,
Organizacao Internacional do Trabalho, do Tratado de Versalhes, etc.

A partir da ONU, a sociedade internacional vem passando por um
longo e tortuoso processo de institucionalizagao e humanizagao. A insti-
tucionalizacao foi iniciada pela Carta das Na¢des Unidas e a humanizagao
tem como marco a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos (DUDH),
fundando o que se convencionou chamar de direito internacional dos
direitos humanos. Junto com a DUDH, o Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos (PIDCP) e o Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e Cul-
turais (PIDESC), formam a “Carta de Direitos Humanos” ou International
Bill of Rights, dois importantes instrumentos internacionais que comple-
mentam a DUDH.

Assim, a sociedade internacional fragmentaria e estatal passou a ser
institucionalizada e humanizada por uma comunidade internacional.
Além dos estados, seres humanos (individualmente ou coletivamente) e
organizagoes internacionais tornaram-se sujeitos de direito internacional.
Além destes, organizacdes nao governamentais e empresas multinacio-
nais, muito embora ainda ndo sejam sujeitos de direito internacional,
podem ser chamados de atores internacionais, dado o importante papel
qgue exercem no cendrio internacional.

Contudo, somente com o fim da Guerra Fria, o paradigma comuni-
tario do direito internacional comegou a ser sentido e colocado a prova.
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Se antes, os direitos humanos estavam dentro de uma retdrica legislativa
— com a aplicagdo de instancias internacionais de prote¢dao — tais como
as Comissoes e Cortes regionais, os Comités dos tratados, o Conselho de
Direitos Humanos (e a antiga Comissao), o Alto-Comissariado das Nacdes
Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH), o Alto-Comissariado das Na-
coes Unidas para os Refugiados (ACNUR) e o Tribunal Penal Internacional,
com suas decisdes e recomendacdes obrigando ou constrangendo os es-
tados e seus governantes —agora, adentram a uma fase de efetivagao dos
direitos humanos.

A compreensdao do paradigma de comunidade internacional é im-
prescindivel para encontrar solucdes para as questoes transacionais ou
transfronteiricas, como por ex. a crescente massa de pessoas que bus-
cam esperancga de dias melhores fora do seu pais de nacionalidade. Em
um mundo onde as fronteiras tém sido diluidas, os conflitos armados e
desastres ambientais em um lado do mundo sdo sentidos rapidamente
em outra parte dele, a globalizagao nao se revelou somente econdmica,
mas revelou uma diversidade crescente de problemas comuns em que se
exige respostas também comuns da comunidade internacional.

A desgastada e puida estrutura do Estado-Nacao nao fornece as solu-
cOes necessarias para resolver os problemas que ultrapassam as frontei-
ras fisicas. Cada dia mais o mundo se torna “menor”, com questdes locais
gue também se revelam globais, mas também com questdes globais que
se revelam locais. Assim, a comunidade internacional vem solucionando
os problemas transfronteiricos ou transnacionais, que vao desde o crime
organizado até a questao dos refugiados, através de diversos mecanismos
multiniveis de decisdo, na qual se convencionou chamar de governanga
global.

Desta maneira, diferente do que se pensou ao fim da Guerra Fria, o
mundo globalizado n3ao passou a ser governando por uma superpoténcia
vencedora ou unicamente pelas Nac¢des Unidas, o poder decisdrio esta
disperso em vdrias instancias de governanca da comunidade internacio-
nal, na qual fazem parte os sujeitos do direito internacional seus novos
atores.

Desta maneira, ao falarmos dos refugiados deve-se estar atento a tais
transformacdes, a fim de que o problema nao seja enxergado apenas co-
mo uma questao interestatal, quando se esta falando da vida de milhdes
de seres humanos que atravessam fronteiras internacionais.

Neste sentido, os dados falam por si, em levantamento anual reali-
zado pelo Alto-Comissariado das Nag¢des Unidas para os Refugiados (AC-
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Il. Direito de asilo na pés-modernidade

NUR) através do relatério “Global Trends — Forced Displacement”’, em
2016, o numero de pessoas deslocadas forcadamente dos seus lares co-
mo resultado de perseguicdes, conflitos, violéncia, desastres ambientais
e outras violagdes de direitos humanos, atingiu 65 milhdes de pessoas.
Sao pessoas que fogem de conflitos como os da Siria e do Sudao, na qual
a Unica alternativa é a protecdao da comunidade internacional.

Deste assombroso numero de pessoas, 25 milhdes estdo sob a es-
pecifica protecao do direito internacional dos refugiados, sendo que 22
milhGes tiveram o reflgio concedido e 3 milhGes esperam a conclusao
do processo, estando sob a condicdo de solicitantes de refugio®. Portan-
to, apenas 40% dos deslocamentos forgados receberam prote¢ao como
refugiados e tiveram a chance de construir um futuro em outros paises.

Os outros 60%, o que da aproximadamente 40 milhGes de pessoas,
nao atravessaram a fronteira internacional do estado na qual ocorre a
violagao dos direitos humanos, seja porque ndao quiseram ou na maio-
ria das vezes nao puderam. Sao chamados de deslocados internos e nao
recebem protecao do Estatuto dos Refugiados, justamente porque nao
atravessaram uma fronteira internacional em busca de asilo em outros
paises. Assim, permanecem vivendo em condicdes precarias, quase sem-
pre em “campos de refugiados ou deixados a propria sorte, sem qualquer
esperanca do porvir”.

Desta maneira, podemos estabelecer que o refugio tem a mesma ori-
gem que os deslocados internos, mas o regime de protecao se diferencia
substancialmente. Enquanto o refugio é dotado de um sdlido sistema de
protecao, mesmo que apresente falhas, os deslocados internos sao trata-
dos quase que exclusivamente como uma questdo interna dos estados,
muito embora aos poucos isto vem mudando através da criacdao de um
sistema de protecao, que pode ser chamado de direitos humanos dos
deslocados internos, ao qual serd tratado mais a frente.

6. Eminglés se usa a expressao asylum-seekers.
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IT1. Governanga global e os direitos
humanos dos deslocados internos

A migragao internacional e os deslocamentos forgados representam
uma das manifestacdes mais complexas da pds-modernidade. Na tentati-
va de gerenciar os fluxos migratdrios e deslocamentos forcados, agentes
estatais e ndo estatais tém buscado maneiras de lidar com tais problemas
através da chamada governanca global, que vem ocupando o espaco in-
ternacional em transicao, onde os estados ndo tém mais o protagonismo
exclusivo na apresentacao de solugdes.

A governanga global compreende o conjunto de mecanismos e so-
lucdes para regulacao das relagdes comuns entre estados, organizacoes
governamentais e ndo governamentais (ONGs), empresas, individuos e
suas comunidades, em um mundo multilateral e globalizado, pela qual
diversas instancias sao dotadas de capacidades decisorias.

O surgimento da governanca global se deu a partir da necessidade de
regular as diversas atividades humanas que nao se limitam mais a fron-
teira e jurisdicao de um Unico estado. Um bom exemplo ocorre nas mi-
gracdes, onde 0 aumento expressivo no numero de pessoas que se deslo-
cam ao redor do globo nos ultimos anos, de forma sem precedentes, vem
demandando novas solucdes pelos diversos mecanismos de governanca
global e ndo sé pelos estados’.

A governancga global nas migra¢des tem no seu foco diversos pro-
blemas transfronteiricos, tais como: migracdo de trabalhadores, trafico
de pessoas para exploracao sexual, escravidao ou transplante de érgaos,
bem como o refugio®. Dentre todas estas questdes, fica claro que o refu-

7. BETTSetal,2011. Aconstatagao foi verificada a partir de dados pelo “Global Migration
Governance project” do Departamento de Politica e RelagBes Internacionais da
Universidade de Oxford.

8. Idem. Como por ex. “low-skilled labour migration, high-skilled labour migration,
irregular migration, international travel, lifestyle migration, environmental migration,
human trafficking and smuggling, asylum and refugee gee protection, internally
displaced people, diaspora, remittances, and root causes”
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gio se tornou um dos temas de maior repercussao no contexto das migra-
¢coes no Século XXI.

O refugio sempre foi um problema de fronteiras, sejam as fronteiras
fisicas, que estabelecem o territério de um estado, sejam as fronteiras
virtuais, que separam as minorias ou 0s grupos étnicos e sociais em rela-
¢do a maioria ou aos grupos dominantes. A prépria dinamica do reflgio
envolve questdes transfronteiricas, ja que a pessoa perseguida se desloca
para um outro pais buscando a protecao através do exercicio do direito
de asilo.

O instituto do refugio foi estabelecido no sentido de proteger indi-
viduos ou grupos de individuos com fundado temor de perseguicdao por
motivos raciais, religiosos, politicos, de nacionalidade ou por pertence-
rem a determinado grupo social. O reflgio € um instituto antigo, mas que
recebeu os atuais contornos no inicio do século passado com as perse-
guicoes ocorridas em relacao a diversos grupos, como resultado do fim
de grandes impérios na Europa e o deslocamento forcado de milhdes de
pessoas acarretado pelas duas grandes guerras.

No entanto, as pessoas que nao atravessavam a fronteira e perma-
neciam deslocadas dentro do préprio estado — os deslocados internos
— recebiam protecdo internacional tdo somente pelo direito humanitario,
ficando de fora da protecao do direito internacional dos refugiados, mui-
to embora as causas de deslocamento fossem as mesmas.

No fim dos anos 80, apds a constatagao de tais fatos pelo ACNUR
e pela sociedade civil através das diversas ONGs que trabalham com
o tema, os deslocamentos internos passaram a ser considerados uma
fase anterior ao refugio, configurando uma violagao ao direito interna-
cional dos direitos humanos. Quando, entao, o ACNUR ficou respon-
savel pela assisténcia aos deslocados internos, como forma de evitar
o refugio, protegendo os grupos perseguidos no préprio territério do
estado.

Assim, o instituto do refugio passou a ter uma prote¢ao do ponto de
vista objetivo: o estado tem o dever de prevenir, proteger e sancionar
violacOes aos direitos humanos, sob pena de responsabilizacdo interna-
cional. Explicando melhor: os érgaos de governanca global, com destaque
para o ACNUR e ONGs, comegaram a perceber que as causas dos desloca-
mentos forcados correspondem a graves violagdes cometidas pela acao
ou omissao dos estados e a melhor maneira de evitar o reflgio é garan-
tindo que tais direitos nao sejam violados.
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