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RESUMO

Este artigo faz analise dos institutos do asilo e refugio no Brasil, demonstrando
que a solicitacéo do estrangeiro ao agente publico e expectativa pela anélise da medida
pelo 6rgdo julgador do asilo ou refugio sdo impeditivos da retirada compulséria do
estrangeiro do Brasil, permitindo a regular estada do estrangeiro no Brasil.
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ABSTRACT

This article is examining refuges as institutes in Brazil, demonstrating that the
request of the foreign and expectation for the analysis of the measure by the judging
of refuges are impeditives of the compulsory measures of foreign in Brazil, allowing
regular staying in Brazil.

PALAVRAS-CHAVES: Refuges. Compulsory measures. Aliens.
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1 INTRODUCAO

Este artigo aborda os institutos do asilo e refugio no Brasil, especifi-
camente o estudo do arcabouco legal brasileiro sobre asilo e refugio, in-
cluidos compromissos internacionais de direitos humanos, que tém status
supralegal ou constitucional no Brasil.

Expostos os conceitos, ¢é feita analise da diferenciacéo entre o momen-
to da solicitacdo de refugio ou asilo, feita pelo estrangeiro ao servidor pu-
blico que trabalha na Policia Federal, que é a policia de imigracao brasilei-
ra, e 0 posterior julgamento levado a efeito pelo Ministério da Justica, em
caso de asilo, ou Comité Nacional para os Refugiados, em caso de refugio.

Neste intervalo entre a solicitacdo do estrangeiro e a decisdo adminis-
trativa, que pode levar meses ou anos, detalha-se o status do estrangeiro no
Brasil, fazendo reflexdo sobre a (im)possibilidade da retirada compulsoria
do Brasil do estrangeiro solicitante de asilo ou refugio.

2 ASILO E REFUGIO NO BRASIL

A doutrina tradicional do direito internacional reconhecia apenas Es-
tados como sujeitos de direitos nas relacdes internacionais. A literatura
atual reconhece a personalidade do individuo, que pode atuar nos foros do
direito internacional, tendo também obrigacoes decorrentes dos tratados
internacionais. Os institutos do asilo e refugio foram uma mudanca do
paradigma para o reconhecimento do ser humano no direito internacional.

O direito de asilo, assim como o de reftgio, estao previstos na Decla-
racao Universal dos Direitos do Homem, em seu artigo XIV:

1. Toda a pessoa sujeita a perseguicdo tem o direito de procurar e de
beneficiar de asilo em outros paises.

2. Este direito nao pode, porém, ser invocado no caso de processo
realmente existente por crime de direito comum ou por actividades
contrarias aos fins e aos principios das Na¢des Unidas.

O asilo, ou direito de asilo, sao géneros similes que tém duas espécies:
asilo territorial e asilo diplomatico. Ha previsao na Constituicao Federal de
1988 do asilo no Brasil:

Artigo 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacoes
internacionais pelos seguintes principios:

[..]
X - concessdo de asilo politico. (BRASIL, 1988)
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O dispositivo constitucional é regulamentado na Lei 6.815/80, recep-
cionada pela Constituicao Federal de 1988, que determina:

Artigo 28. O estrangeiro admitido no territério nacional na condicdo
de asilado politico ficaré sujeito, além dos deveres que lhe forem im-
postos pelo Direito Internacional, a cumprir as disposicoes da legisla-
cdo vigente e as que 0 Governo brasileiro the fixar.
Artigo 29. O asilado néo podera sair do Pais sem prévia autorizacdo
do Governo brasileiro.
Paragrafo tnico. A inobservancia do disposto neste artigo importard na
rentincia ao asilo e impedird o reingresso nessa condicao. (BRASIL, 1980).

O dispositivo da Constituicao Federal de 1988, no artigo 4°, X estipu-
la a regra da concessao do asilo politico. Trata-se de direito de pessoa “cuja
vida ou liberdade se acha ameacada pelas autoridades de seu pais, acusada
de haver violado a sua lei penal, ou, o que é mais frequente, tendo deixado
esse seu pais para se livrar de perseguicao politica” (CASELLA et al., 2012,
p. 512), a ser exercido no territorio de outro pais (asilo territorial) ou na
sede de embaixada ou consulado (asilo diplomatico).

O asilo, especialmente o asilo diplomatico, é instituto tipicamen-
te da América Latina, decorrente do historico dos Estados-Nacoes latino
americanos, que culminaram em perseguicoes politicas de opositores aos
regimes constituidos. No sistema interamericano de Direitos Humanos,
subsistem a Convencédo sobre Asilo, de 1928, e a Convencdo sobre Asilo
Politico, de 1933, ambas integrando a ordem juridica brasileira desde sua
ratificacdo em 1937, através do Decreto 1.570 (BRASIL, 1937), a Conven-
¢ao sobre Asilo Diplomatico e a Convencao sobre Asilo Territorial, ambas
de 1954, que passaram a integrar a ordem juridica nacional através dos
Decretos 42.628, de 1957, e 55.929, de 1965.

A Convencao Americana de Direitos Humanos é norma internacio-
nal de direitos humanos que reforca, com status supralegal no Brasil, a
protecao ao direito de asilo, no artigo 22.7, bem como a observancia de
eventuais riscos a vida ou liberdade do estrangeiro por causa da sua raca,
nacionalidade, religido, condicao social ou de suas opinides politicas no
pais de destino, no artigo 22.8.

Nao se concede asilo em razao de cometimento de crime comum pelo
solicitante, mas apenas por perseguicoes decorrentes de pratica de crimes
politicos ou de opinido. Conceder asilo em caso de crimes comuns culmi-
naria na salvaguarda de praticas ilicitas pelo Estado concedente do asilo.
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A decisao acerca da permissao de entrada do estrangeiro no Brasil ou
o atendimento do estrangeiro em quaisquer demandas de seu interesse,
como reftgio, asilo ou obtencéo de documento de fronteirico, é do agente
de imigracéo, nos termos do artigo 26, em consonancia com artigo 7° da
lei de imigracao (BRASIL, 1980).

Os procedimentos de imigracao no Brasil sao de atribuicao da Policia
Federal, que sao exercidos através de atos de um Agente de Policia Federal,
sob supervisio de um Delegado de Policia Federal, chefe da Delegacia de
Imigracao.

O asilo territorial, no Brasil, ¢ solicitado pelo estrangeiro quando de
seu contato com as autoridades de imigracao — servidores da Policia Fede-
ral. Da solicitacdo é elaborado um procedimento administrativo, encami-
nhado ao Ministério das Relacdes Exteriores para parecer e, apos, ao Mi-
nistro da Justica para decisao, por delegacdo do Presidente da Reptblica.

Cancado Trindade (2006) apresenta um conceito mais alargado de
asilo, que poderia envolver migrantes indocumentados:

Hay que tener presente que el instituto del asilo es mucho mas am-
plio que el sentido atribuido al asilo en el ambito del Derecho de los
Refugiados (i.e., equiparado al refugio). Ademds, el instituto del asilo
(género al cual pertenece la especie del asilo territorial, en particular)
antecede histéricamente en mucho tiempo el propio corpus juris del
Derecho de los Refugiados. El aggiornamento y una comprension més
integral del asilo territorial, - que podrian realizarse a partir del arti-
culo 22 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, - po-
drfan venir en socorro de los trabajadores migrantes indocumentados,
poniendo fin a su clandestinidad y vulnerabilidad. Para ésto, tendria
que venir (o volver) a ser reconocido precisamente como un derecho

individual subjetivo, y no como una facultad discrecional del Estado.
(CIDH, 2003, p. 67).

O asilo é concedido de forma discricionaria pelo Chefe de Estado.
Em caso de asilo diplomatico, a concessao é dada, nas embaixadas brasi-
leiras, pelo embaixador brasileiro, sendo posteriormente analisado pelo
chefe do Poder Executivo quando da entrada do solicitante de asilo no
territério nacional.

O refugio, ou direito de refugio, é previsto na Convencéo de Genebra
sobre o Estatuto dos Refugiados, tratado de direitos humanos do ano de
1951, que integra a ordem juridica brasileira desde 1961, quando promul-
gado o Decreto 50.215 e especificamente pela Lei federal n. 9.474/97, que
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“Define mecanismos para a implementacao do Estatuto dos Refugiados de
1951, e determina outras providéncias” (BRASIL, 1997).

A Convencao de Genebra gerou obrigacoes para a comunidade inter-
nacional, tendo os paises signatarios prometido dar protecéo aos seres hu-
manos perseguidos em face das mais diversas conturbacdes e conflitos nos
paises do mundo. Os refugiados buscam protecao a seus direitos humanos
em outras patrias.

O refugio tem natureza genérica, ndo sendo concedido de forma pes-
soalizada como o asilo. Enquanto o asilo decorre de fato pessoal do solici-
tante, muitas vezes envolvendo atos arbitrarios de autoridades do pais de
origem do asilado, o refagio tem caracteres objetivos e pode ser solicitado
por quaisquer interessados que estejam submetidos as condicdes objetivas
impostas pela Lei 9.474/97.

A Lei federal brasileira 9.474/97 é norma extremamente avancada na
protecao dos direitos humanos dos refugiados, traz as hipoteses do exerci-
cio do direito de refugio no Brasil:

Artigo 1° Sera reconhecido como refugiado todo individuo que:

[ - devido a fundados temores de perseguico por motivos de raca,
religiao, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas encontre-se
fora de seu pais de nacionalidade e ndo possa ou ndo queira acolher-se
a protecdo de tal pas;

1T - ndo tendo nacionalidade e estando fora do pais onde antes teve sua
residéncia habitual, ndo possa ou ndo queira regressar a ele, em funcéo
das circunstancias descritas no inciso anterior;

11l - devido a grave e generalizada violacao de direitos humanos, ¢
obrigado a deixar seu pais de nacionalidade para buscar refagio em
outro pais. (BRASIL, 1997).

Dados do Alto Comissariado das Nagoes Unidas para os Refugiados,
uma agéncia da Organizacao das Nacdes Unidas, apontam que, em 2010,
foram solicitados 566 reftigios no Brasil, nimero que vem crescendo a
cada ano para 1.138 em 2011; 2.008 em 2012 e 5.256 em 2013 (ONU,
2014). Em 2014 houve 8.302 solicitacdes de reftigio no pais, e 0 CONARE
difunde que “Hoje o pais tem um total de 6.492 refugiados de mais de
80 nacionalidades diferentes e outras 556 pessoas reassentadas (7.048 no
total)” (BRASIL, 2015).

A lei nao prevé expressamente o instituto do refugiado ambiental.
No caso dos haitianos, acometidos em seu pais por um terremoto no ano
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de 2010 e que buscaram macicamente, migrando para o Brasil, novas
condicoes de vida, o governo brasileiro possibilitou e regulamentou a
concessao de visto especial humanitéario, permitindo a entrada no pais
para exercicio de atividades laborais e estudo, independentemente da
condicao de refugiado.

No contexto de inovacao legislativa, no Brasil, esta em discussdo um
Projeto de Lei que “Institui a Lei de Migracao e cria a Autoridade Nacio-
nal Migratoria.”, em substituicio ao Estatuto do Estrangeiro — atual Lei
6.815/80. Xavier destaca que “o Brasil, mais cedo ou mais tarde, ver-se-
-4 obrigado a revogar seu antiquado Estatuto, sancionando uma lei mais
sensivel aos problemas que a tematica enseja” (XAVIER, 2012, p. 79). As
inovacoes no Brasil sao estudadas em Comissao de Especialistas criada
pelo Ministério da Justica, pela Portaria n® 2.162/2013, e discussoes em
reunides de especialistas e da sociedade, na Conferéncia Nacional sobre
Migracoes e Refigio - COMIGRAR?, em junho de 2014.

Ao ingressar no territorio nacional, o estrangeiro pode solicitar o refa-
gio a autoridade migratoria, com fundamento em um dos incisos do artigo
citado. O julgamento do mérito do pedido de refugio € feito pelo CONARE
- Comité Nacional para os Refugiados, orgao de deliberacao coletiva, no
ambito do Ministério da Justica. Até que o pedido seja julgado, com o pro-
tocolo de pedido de refugio, o estrangeiro tem sua permanéncia regular no
Brasil, podendo inclusive obter carteira de trabalho para exercicio regular
de emprego no Brasil.

3 VEDACAO DA RETIRADA COMPULSORIA DO
SOLICITANTE DE ASILO E REFUGIO

Apresentamos asilo e refligio como impeditivos de retiradas compul-
sérias em razao de que:

No ambito geral dos direitos humanos, apesar de suas limitagdes, as
convengdes relativas aos refugiados e apatridas representam um ponto
de inflexéo no direito internacional, pois pela primeira vez ¢ reconhe-
cida a existéncia do individuo no cendario internacional. Lentamente,
direitos individuais universais independentes do Estado vao sendo re-
conhecidos, numa tendéncia que vinha se acentuando desde o fim da
Segunda Guerra Mundial. (REIS, 2004, p.78).

Disponivel em: <http:/www.justica.gov.br/seus-direitos/estrangeiros/conferencia-nacional-sobre-migracoes-e-refugio>.
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Com a solicitacao de reftgio pelo estrangeiro e sendo o julgamento do
pedido realizado a posteriori pelo CONARE, tendo a autoridade migratoria
competéncia tao somente para receber o pedido e dar-lhe encaminhamen-
to para julgamento administrativo pelo CONARE, resta afastada a possi-
bilidade de impedimento e repatriacdo do solicitante de refugio. O artigo
21 da Lei 9.474/97 determina que, “Recebida a solicitacdo de refugio, o
Departamento de Policia Federal emitira protocolo em favor do solicitante
e de seu grupo familiar que se encontre no territorio nacional, o qual auto-
rizara a estada até a decisdo final do processo” (BRASIL, 1997). Diante da
regularidade da situacdo do solicitante do refugio no Brasil, restard impe-
dida a deportacao deste estrangeiro.

A vedacao de expulsdo do solicitante de refagio é expressa na Lei
0.474/97, que, em seu artigo 36, traz a regra geral de inexpulsabilidade
do estrangeiro que pede refagio no pafs: “Nao sera expulso do territorio
nacional o refugiado que esteja regularmente registrado, salvo por motivos
de seguranca nacional ou de ordem publica” (BRASIL, 1997).

Portanto, tendo o estrangeiro solicitado refagio quando de seu ingres-
so no Brasil, cabe a autoridade migratoria a autuacdo do pedido e enca-
minhamento do procedimento administrativo para o CONARE — Comité
Nacional para Refugiados e, até julgamento, o estrangeiro nao pode ter seu
ingresso no Brasil impedido, ser deportado ou expulso do Brasil, neste tl-
timo caso, apenas tendo a excecao legal se a expulsdo se der “por motivos
de seguranca nacional ou de ordem puiblica” (BRASIL, 1997).

Quanto ao asilado, o tratamento é similar, sendo vetada a deportacio,
expulsao ou impedimento e repatriacao, em obediéncia ao dispositivo cons-
titucional — artigo 4°, X, e ainda ao artigo 28 da Lei 6.815/80, pois a au-
toridade migratéria nao pode decidir sobre a concessao de asilo, devendo
receber o pedido e dar encaminhamento ao chefe do Poder Executivo para
decisao, que hoje ¢ dada pelo Ministro da Justica, por delegacéo do Presiden-
te da Reptblica, apos parecer do Ministério das Relacdes Exteriores.

O Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados, agéncia da
ONU, reconhece 0 avanco da legislacio brasileira no trato dos refugiados:

Ao final de 2012, o Brasil liderou dentro do MERCOSUL, em ambito
ministerial, a ado¢do da “Declaracdo de Principios Internacionais de

Protecdo dos Refugiados”. O documento reafirma o principio da nio-
-devolugio (non-refoulement), a importancia da reunificagio familiar

145

21
21



UNISUL DE FATO E DE DIREITO | ANO VII - N° 12 - JAN/JUN 2016

e a priorizacdo das abordagens transversais e enfoque diferenciado
de idade, género e diversidade. A Declaracdo também enfatiza a im-
portancia de se evitar politicas migratorias restritivas e a necessidade
de estabelecer mecanismos de cooperagéo adicionais e novas formas
complementares de protecdo humanitaria.

Em termos de apoio financeiro as respostas humanitérias ao redor do
mundo, a partir de 2010, o Brasil se consolidou como o principal
doador do ACNUR entre os pafses emergentes, com US$ 3,5 milhdes
doados em 2010, US$ 3,7 milhdes em 2011, US$ 3,6 milhdes em
2012 e US$ 1,0 milhdo em 2013. (ONU, 2014, p. 3).

Sabe-se que estrangeiros de varias nacionalidades tém utilizado a
avancada legislacao sobre reftigio no Brasil como estratégia para obter um
meio de permanecer no Brasil de forma regular, mesmo que nio esteja
incurso em uma das possibilidades de reftigio, simulando situacéo de fato
que, se existente, permitiria o reftigio no Brasil.

A permanéncia regular temporaria no Brasil, enquanto nao julgada
definitivamente pelo CONARE o status de refugiado, pode permitir ao
estrangeiro o enquadramento em uma das hipéteses de naturalizacao ou
inexpulsabilidade, como o casamento com conjuge brasileiro ou prole
no Brasil.

O asilo e o refugio sao instrumentos de extrema relevancia a prote-
cao dos direitos humanos de estrangeiros submetidos a situagoes de per-
seguicdo ou violacoes graves de direitos humanos no pais de origem. A
excepcionalidade de fraudes para entrada irregular no pais, sob alibi de
situacdo de reftigio, ndo pode ser 6bice a concretizacdo deste importante
instrumento para efetivacao dos direitos humanos.

Neste sentido, o CONARE difundiu que

Além de capacitar agentes da Policia Federal no atendimento a solici-
tantes de reftigio, o Conare também busca contribuir para a integracéo
dessa populacdo. Uma medida em 2012, por exemplo, atendeu a uma
demanda histérica por eliminar a palavra “refugiado” da documenta-

cdo pessoal de refugiados, que colaborava com a estigmatizacio de
refugiados, confundidos com fugitivos. (BRASIL, 2015, p. 4).

Portanto, a Autoridade Imigratoria, que no Brasil sio policiais fede-
rais, deve, em cumprimento aos mandamentos da legislacéo, permitir a en-
trada regular do estrangeiro solicitante de asilo ou refagio no Brasil, sendo
o protocolo de asilo ou refagio documento oficial que comprova a estada
regular no pais até o julgamento administrativo ou judicial da solicitacao.
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O eventual uso ilicito dos instrumentos legais de direitos humanos
por estrangeiros ndo submetidos as hipoteses faticas inscritas no ordena-
mento juridico nao pode ser utilizado pelas autoridades de imigracao para
a recusa do recebimento e encaminhamento dos pedidos de asilo ou refa-
gio por estrangeiros nos pontos de imigracao, diante da possivel situacao
de vulnerabilidade informada pelo estrangeiro interessado, com riscos a
vida e/ou outros direitos humanos.

4 CONCLUSAO

Analisados os institutos juridicos do asilo e reftigio na legislacao brasi-
leira, que alberga com status supralegal legislacao internacional de direitos
humanos, podemos concluir que os estrangeiros que se apresentem as au-
toridades de imigracio brasileiras e solicitem asilo ou reftgio estao impe-
didos de serem retirados compulsoriamente do pais, enquanto nao julgado
definitivamente o pedido de asilo ou refugio pela instancia decisoria.

Aos estrangeiros solicitantes de asilo ou refugio deve ser permitido o
ingresso e garantida a estada regular no Brasil, até que seja julgado o pedi-
do pela instancia administrativa deciséria.

Ratificamos Xavier, no sentido de fazer “coro 2 literatura que costuma
afirmar que ¢ ténue a separacao entre a condicdo do migrante e a do refu-
giado” (XAVIER, 2012, p. 41). Os institutos do reftigio e asilo devem ser
analisados como normas de protecao ao ser humano, independentemente
de sua nacionalidade, permissivos de regular ingresso no Brasil e, conse-
quentemente, impeditivos de aplicacao imediata de retiradas compulsérias
de estrangeiros do Brasil.

O encaminhamento para julgamento, da solicitacao de asilo pelo Mi-
nistro da Justica e da solicitacdo de refigio pelo Comité Nacional para
Refugiados, deve ser respeitado pelas autoridades de imigracao, que sio
competentes tdo somente para receber e formalizar as solicitacdes dos es-
trangeiros interessados por asilo ou refugio, seja em pontos de imigracéo
ou em prédios publicos das autoridades de imigracao.

As autoridades de imigracao brasileiras, servidores da Policia Federal
do Brasil, ndo podem adentrar no mérito dos pedidos quando da solicita-
cao pelos estrangeiros. Portanto, até que julgado o mérito do pedido pela
autoridade competente, com possibilidade de recursos administrativos e
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judiciais previstos na legislacéo, os institutos do asilo e do refugio im-
pedem as retiradas compulsorias dos estrangeiros, permitindo o regular
ingresso e a estada do estrangeiro solicitante de asilo e reftigio no Brasil.
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