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Resumo

Segundo estimativas recentes, a maior parte dos refugiados no mundo vive em areas urbanas.
Em 1997, o Alto Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados (ACNUR) apresentou sua
primeira politica oficial sobre o tema. Amplamente criticada por criminalizar o refdgio urbano,
a Agéncia se viu obrigada a rever suas diretrizes e reconhecer a necessidade de protegao
dessa populacao em uma nova politica lancada em 2009. A partir do estudo de ambas, este
artigo analisa o processo de construgdo institucional do refugiado urbano. Argumenta-se
que, embora distintas em seu teor, ambas (re)produzem crencas normativas atreladas a
figura arquetipica do refugiado genuino, a qual enfatiza vulnerabilidade e vitimiza¢ao como
marcadores de autenticidade da condicao refugiada. Na politica de 1997, tais tragos foram
mobilizados como forma de negar a legitimidade daqueles que se encontravam nas cidades;
e, em 2009, como forma de justificar sua inclusao no espac¢o de assisténcia humanitaria.
A partir dessa leitura, este artigo sugere o didlogo com outras dreas do conhecimento como
caminho para producao de politicas que rompam com uma visao estereotipada e que atentem
para as multiplas nuances que o urbano imprime ao reftgio.
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Abstract

According to recent estimates, most refugees in the world live today in urban areas. In 1997,
the United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR) presented its first official
policy on the subject. Widely criticized for criminalizing the urban refuge, the agency was
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forced to revise its guidelines and to recognize the need for protection of this population in
a new policy launched in 2009. Through the study of both policies, the article analyzes the
process of institutional construction of the urban refugee. It is argued that, although distinct
in their content, both (re) produce normative beliefs tied to the archetypal figure of the
genuine refugee — which places emphasis on vulnerability and victimization as markers of
authenticity of the refugee condition. In 1997 politics, such traits are mobilized as a way of
denying the legitimacy of those in the cities; and, in 2009, as a way to justify its inclusion
in the humanitarian assistance space. From this reading, the article suggests the dialogue
with other areas of knowledge as a way to produce policies that break with an essentialized
view and pay attention to the multiple nuances that the urban gives to the refuge.

Keywords: UNHCR; Cities; Urban Refugees; Cities; Urban Humanitarianism.

Introducao

O mundo estd se tornando urbano. Esta é uma sentenc¢a rotineiramente
repetida e confirmada por estatisticas e proje¢oes que apontam para a formacao de
uma sociedade urbana global em um futuro proximo. Segundo relatorio da ONU,
atualmente 55% da populacao mundial vive em dreas urbanas e a expectativa é
de que esta propor¢cao aumente para 70% até 2050 (FAO, 2019). De acordo com
Soja e Kanai (2007, 62), mais do que nunca, pode-se dizer que “toda a superficie
da Terra é urbanizada em algum grau, das tundras siberianas a floresta tropical
brasileira, até a calota glacial da Antdartida”.

Seguindo essa tendéncia, estima-se que, tal como a populacao mundial,
mais da metade das pessoas refugiadas no mundo encontra-se hoje vivendo em
contextos urbanos, seja nas proprias cidades ou em suas cercanias. Fendmeno
natural, tendo em vista que o assentamento urbano oferece tanto a refugiados
dquanto a solicitantes de refuigio maior liberdade de movimento e perspectivas de
mobilidade social e econdmica, em contraste com as restricoes e controles impostos
no regime de campos2. Em 1997, o Alto Comissariado das Nacoes Unidas para

2 As mengdes a “campos” ao longo do artigo referem-se especificamente aos campos de refugiados — instalagoes
tempordrias construidas para fornecer protecdo e assisténcia imediatas as pessoas forcadas a deixar seu pais
para escapar a perseguicao, conforme descrito na Convengao de 1951 e no Protocolo de 1967, relativos ao status
dos refugiados. Nos campos, esses individuos sao confinados em um mesmo espacgo e submetidos a um rigido
controle que restringe parcialmente ou integralmente sua liberdade de movimento. Refugiados urbanos, por
sua vez, sdo aqui entendidos como qualquer refugiado que mora em uma drea urbana ou periurbana, ndo em
um campo de refugiados administrado por uma autoridade designada ou pelo ACNUR.
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Refugiados (ACNUR) estimava em 200 mil o total de refugiados residindo nas
cidades. Em 2001, esse numero subiu para 1,9 milhdes e, segundo dados mais
recentes, chega a 61 % do total de refugiados3 (Marfleet 2007; ACNUR 2019).

Diante dessa realidade, nos ultimos anos o ACNUR passou a adaptar suas
politicas para lidar com as oportunidades e desafios enfrentados por individuos em
situacao de refugio nas grandes cidades. Os passos iniciais foram dados ao longo
da década de 1990. Em 1995, a temadtica foi objeto de um discussion paper que
resumia as principais questoes colocadas a Agéncia pelo trabalho em dreas urbanas.
Em 1997, o ACNUR apresentou sua primeira politica oficial sobre refugiados
urbanos. Considerado um dos documentos mais controversos ja produzidos pela
Agéncia, sofreu duras criticas e contribuiu para o aprofundamento da discussao
sobre a tematica, envolvendo diferentes atores entre governos nacionais, ONGs e
o proprio ACNUR. Mais de 10 anos depois, em 2009, a Agéncia langou uma nova
politica sobre o tema, buscando romper com as diretrizes estabelecidas por sua
antecessora.

A partir deste quadro, este artigo tem por objetivo analisar o processo de produgao
institucional do refugiado urbano®. Para tanto, centra-se no uso de bibliografia
secunddaria, combinada a andlise documental das fontes primdrias do ACNUR
relativas as politicas para refugiados no espago urbano, especialmente as politicas
de 1997 e 2009. Argumenta-se que ambas refletem crencas normativas atreladas
a figura arquetipica do refugiado genuino — a qual enfatiza a vulnerabilidade e
condicao de vitima como marcadores de autenticidade da condi¢ao refugiada, em
franca oposi¢ao a figura (criminosa) do falso solicitante de refugio. Na politica
de 1997, tal condi¢ao é mobilizada como forma de negar a legitimidade daqueles
dque se encontravam nas cidades e, em 2009, como forma de justificar sua inclusao
no espaco de assisténcia humanitdria.

3 Os ntmeros sao apenas estimativas. Como serd mostrado ao longo do artigo, o assentamento em meio urbano
oferece uma série de desafios ao ACNUR, principalmente a dificuldade na identificacao de refugiados, ja que
muitos preferem nao se identificar como tais. Além disso, hd uma enorme mobilidade desses individuos, o que
dificulta uma contagem precisa. Mesmo assim, os nimeros ajudam a dar uma ideia do crescimento do reftigio
urbano ao longo dos anos.

4 Desde 2009, a temdtica do refugio urbano se consolidou na agenda do ACNUR. No entanto, ndo houve o
estabelecimento de nenhuma nova politica acerca do reftigio urbano, de modo que as politicas de 1997 e 2009
mantém sua centralidade para compreensdo da temdtica: a de 1997 por ser a primeira politica da Agéncia
a reconhecer e estabelecer diretrizes sobre o refigio urbano, e a de 2009, por estabelecer compromissos
significativos que marcam um ponto de ruptura com sua antecessora e que servem como diretrizes a Agéncia
até os dias atuais.
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Ao partirem dessa visdao pasteurizada, ambas fornecem respostas homogéneas
que relegam o urbano a segundo plano. Em outras palavras, ao se apoiarem em
uma (pressuposta) universalidade da experiéncia do refigio, ignoram as nuances
e desafios impostos pelo espa¢co em que se inserem. Emerge, assim, um urbano
igualmente universal, retratado ora como espa¢o nao legitimo de protegao, portanto,
ameacador ao refuigio; ora como espac¢o a aprofundar velhas vulnerabilidades,
ameacador, portanto, ao refugiado. Em ambas as leituras, a sombra dos campos
se faz presente: em 1997, como unico espacgo legitimo de existéncia do refugiado
genuino; em 2009, como modelo a orientar a atuacao do ACNUR nas cidades.

Serd visto que, embora a tematica do refigio urbano tenha ganhado crescente
relevancia no ambito do ACNUR e de estudos académicos, ainda se faz necessdrio
pensar politicas e praticas moldadas por um olhar mais atento as nuances no que
diz respeito tanto ao refugio quanto ao urbano. Desse modo, pretende-se iluminar
dque a vivéncia nas cidades, ao contrdrio do que pressupde a retérica politico-
institucional, nao é determinada exclusivamente pela condicao de refugiado, mas
por questoes mais amplas — fruto da producao de um espac¢o urbano cada vez
mais desigual, fragmentado e hierarquizado — que extrapolam as populagoes
refugiadas e sao compartilhadas por diferentes habitantes da cidade, especialmente
aqueles localizados as margens. Sugere-se, ao final, o didlogo com outras 4reas
do conhecimento que apresentam reflexdes sobre processos inerentes ao espaco
urbano como forma de construcao de uma compreensao mais ampla sobre essa
temdtica.

A construcao do refugiado genuino e dos espacos legitimos de
existéncia

A histéria do Regime Internacional de Refugiados pode ser dividida em duas
fases principais. A primeira se inicia no pos Segunda Guerra Mundial, quando a
criacao do ACNUR, em 1950, e da Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados,
de 1951, sedimentaram, em nivel internacional, o direito a protecao dos individuos
em busca de reftigio. A necessidade de mao de obra para reconstru¢ao da Europa
Ocidental, aliada a economia aquecida dos paises do Norte, garantiu a absorgao
de contingentes significativos de refugiados por esses paises (Chimni 2004). Além
disso, o fato da maior parte dos fluxos ser formada por individuos do leste europeu
dque fugiam do jugo comunista estimulou ainda mais a abertura das fronteiras: no
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contexto da guerra-fria, a absor¢ao desses contingentes foi usada para reafirmar a
imagem do Ocidente como terra da liberdade, frente ao autoritarismo e as mazelas
do bloco soviético (Loescher 2001).

Em meados da década de 1970, o arrefecimento do conflito entre as duas
poténcias bem como da economia dos paises do Norte mudou esse quadro,
iniciando a segunda fase. O acolhimento de outrora foi substituido por crescente
hostilidade contra a presenca de refugiados, especialmente porque os fluxos agora
eram, em sua maioria, provenientes do Sul (Chimni 2004; Fassin 2011). Nesse
contexto, a protecao deu lugar a regulacao: os paises do Norte implementaram
legislacOes migratdrias restritivas e controles de fronteiras sob o argumento de
frear a imigracao ilegal.

E no bojo da consolidacdo desse viés regulatério que a figura do falso solicitante
de refuigio torna-se dominante nas politicas e discursos midiaticos (Scheel e Squire
2014). Sua construcao da-se em estrita oposicao a figura do refugiado genuino:
se estes migravam por nao terem escolha, movidos pelo medo e pela necessidade
de preservar suas vidas, aqueles migravam de forma estritamente deliberada,
movidos pelo desejo e por razdes puramente econdmicas (Fassin 2011). Dessa
leitura, depreende-se que a Agéncia é tomada como elemento central de distingao:
enquanto o refugiado genuino é definido por sua falta de agéncia politica e excesso
de vulnerabilidade, o falso solicitante de refuigio é concebido como imbuido de
uma agéncia excessiva e até mesmo criminosa, patente na (suposta) violagao do
sistema de refagio. Essa distingao entre vitima/criminoso reflete-se no binarismo
legal/ilegal, que consolida-se como eixo central das politicas migratorias a partir
de entao (Scheel e Squire 2014).

Os atores pro-migrantes contribuiram para o acirramento dessa oposi¢ao.
Como estratégia para sensibilizar a opinidao publica a causa, enquadraram as
populagoes refugiadas a partir de suas privacoes e dificuldades (Keck e Sikkink
1998; Landau 2014; Scheel e Squire 2014). A partir dos anos 1980, como nos mostra
Malkki (1996), houve forte tendéncia no discurso humanitario e nos estudos sobre
migracao forcada de retratar refugiados simplesmente como vitimas indefesas
e sem voz, ao invés de sujeitos dotados de agéncia e desejos. Essa tendéncia
manteve-se com a frequente invocagao de imagens que reforcavam sentimentos
de desespero, desesperanca e vitimizacao como forma de apelar a obrigacao moral
e legal dos paises em salvar aqueles que arriscavam-se em perigosas jornadas
em busca de protecao (Chouliaraki e Stolic 2017; Fehrenbach e Rodogno 2015;
Scheel e Squire 2014).
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Se, como nos diz Austin (1962), o discurso nao é inécuo, mas, sim, pratica
(violenta) que constréi a realidade, pode-se imaginar os efeitos concretos da
mobilizacao desse 1éxico humanitdrio para a producao do sujeito refugiado.
A linguagem textual e visual usada para descrevé-los revela-se parte fundamental
de como sdo interpretados e, consequentemente, de como se age em relacao a eles
(Bleiker et al 2013). Do discurso humanitario hegemonico centrado na vitimizagao
surge, portanto, um refugiado universal a mobilizar intervenc¢oes padronizadas,
igualmente universais. “Os refugiados deixam de ser pessoas especificas e tornam-
se vitimas puras em geral: homem universal, mulher universal, crianga universal
e, juntos, familia universal” (Malkki 1996, 378).

Em suma, cria-se uma corporalidade andénima e sem voz — processo no qual
as nuances individuais sao diluidas em uma grande massa amorfa e a-histdrica,
definida apenas pelo sofrimento e privacao (Malkki 1996, 378). A identificacao
do refugiado genuino passa a se dar em termos extralegais, envolvendo uma
dimensao performativa (Fassin 2001). Nessa perspectiva, é um refugiado genuino
aquele cujo comportamento atende as expectativas consolidadas no imagindrio
coletivo sobre qualidades e atitudes que seriam inerentes a um auténtico refugiado:
siléncio, passividade, aquiescéncia (Nyers 2006, xv).

O comportamento, assim, torna-se um marcador de autenticidade da condicao
de refugiado e todo trago de agéncia € interpretado tanto como sinal claro de sua
ilegalidade quanto do apaziguamento da condicao de refugiado, justificando,
respectivamente, a nega¢ao da protecao e a suspensao da assisténcia. Ambas,
protecao e assisténcia, saem do campo do direito e tornam-se questao de mérito:
merecem ser assistidos e protegidos nao mais os corpos ameagados, mas apenas 0s
corpos (mais) sofredores (Fassin 2001; Fehrenbach e Rodogno 2015; Judge 2010).°

A atuacdao humanitdria nos campos — alcados a condicao de solucao
preferencial e durdvel no marco das politicas de fechamento de fronteiras —
reflete, ao mesmo tempo que reforca, o olhar muitas vezes estereotipado sobre
o refugiado. A teoria de Agamben (1998), ao associar esses espagos a nocao de
vida nua, tem sido particularmente importante para real¢car como, nos campos, a
énfase no fornecimento do minimo necessdrio para manutenc¢ao da vida biolégica

5 Judge (2010), por exemplo, mostra como homens jovens solicitantes de refigio tém mais chance de serem
colocados no polo de criminosos, na medida em que as lentes dominantes sobre género atribuem aos corpos
masculinos uma poténcia e agéncia que se opoem a vulnerabilidade e fragilidade atribuidas aos corpos femininos
e infantis. Nao a toa, grupos pré-migrantes frequentemente usam imagens de mulheres e criangcas em suas
campanhas, devido ao imagindrio de vulnerabilidade atrelado a elas.
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desconsidera qualquer tra¢o de agéncia e individualidade do refugiado. Desejos e
vontades individuais sao diluidos em uma férmula padrao, que visa a eficiéncia e
nao a singularidade. Desse modo, a pratica humanitdria, ao se guiar exclusivamente
pela légica da necessidade, interpreta qualquer desejo e agao para além do minimo
previsto como sinal a deslegitimar a condi¢ao de refugio®.

Assim, o campo contribui para a consolidacao da imagem universal do
refugiado que é (re)produzida pelo discurso e pela prdtica humanitdria. Nessa
logica, a énfase excessiva/exclusiva no fornecimento de assisténcia bdsica, ao
mesmo tempo em que baseia-se no arquétipo do refugiado genuino, contribui
para reforcad-lo. Desse modo, para além de produzir corpos, o discurso e pratica
humanitaria atrelam esses corpos a espac¢os exclusivos de existéncia: refugiados
de verdade, vitimas, habitam os campos; consequentemente, os que habitam
outros espac¢os levantam duvidas sobre sua legitimidade e tendem a ser tratados
como ilegais.

E esse conjunto de expectativas consolidadas em torno do refugiado genuino
que permite compreender a relacao do ACNUR com a questao do reftgio urbano,
a partir da década de 1990. Questoes logisticas ajudam a explicd-la parcialmente.
Afinal, a maior possibilidade de movimento e, até mesmo, de anonimato oferecida
pelas cidades representa um desafio a base territorializada, na qual sustentam-se
as politicas do ACNUR, onde a entrega de assisténcia e prote¢ao é pensada para
espacos controlados, que oferecem maior grau de monitoramento e controle da
populacao assistida (Crisp 1999; Marfleet 2007). No entanto, como serd mostrado,
nao se trata apenas de uma questao logistica, mas de crencas arraigadas sobre as
expectativas em torno de sua condicao.

Como j4 alertou Van Dijk (2009), as chamadas vitimas perdem facilmente a
compaixao e a empatia dos demais tao logo nao exibam o comportamento passivo
considerado normal para elas. Seu alerta é fundamental para compreender nao
s6 o longo tempo que o ACNUR demorou para reconhecer a questao do refigio
urbano, mas principalmente a postura hostil e refratdria que adotou em um segundo
momento, apos reconhecé-la. Na secao a seguir, sera visto sob quais condigoes

6 Ao relatar seu didlogo com agentes humanitarios trabalhando em campos na Tanzania com refugiados do Burundi,
Malkki (1996) ilustra com clareza esse ponto. Ao apresentar as demandas feitas pela populagdo refugiada,
ouviu como resposta de um dos presentes: “Eu deveria te mostrar um filme que os noruegueses fizeram dos
refugiados do Burundi quando vieram pela primeira vez. Um apresentava uma ferida de bala, outra pessoa
um corte, roupas rasgadas, sujas ... Eles ndo tinham nada ... Essas pessoas ndo parecem mais refugiados. Se
vocé for a Mishamo [campo de refugiados] como visitante, vocé achard que esses sao apenas aldedes comuns”
(Malkki 1996, 384, grifo acrescentado).
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a Agéncia viu-se obrigada a inserir o tema em sua agenda e como a negligéncia
inicial se transformou, posteriormente, em hostilidade punitiva, refletida em um
dos documentos mais polémicos de sua trajetoria.

A ilegalidade do refugiado urbano: a politica de 1997

Uma das primeiras mengoes a temadtica do refigio urbano pelo ACNUR foi feita
em 1960, no discurso do seu alto-comissdrio, Prince Sadruddin Aga Khan (1966-
1977), que a reconheceu como questao que vinha cada vez mais confrontando a
Agéncia (Crisp 2017). No entanto, foi especialmente nos anos 90 que o tema foi
incorporado a agenda do 6rgao. Essa incorporacao deu-se especialmente em fungao
da crescente migracao de individuos em situacao de reftigio para as cidades em
busca de alternativas ao enclausuramento nos campos por tempo indeterminado.
O aumento continuo tornou insustentdvel a manutencao da postura negligente
adotada pela Agéncia até entao.

O primeiro passo nessa direcao ocorreu em 1995, com o langamento de um
discussion paper onde foram apresentadas as principais preocupacoes do ACNUR
em relacao as operacoes nas areas urbanas. O documento visava estabelecer
uma atuacao “mais racional e humana” a essa area de trabalho “pequena,
mas complexa” (ACNUR 1995, 2). Apesar de buscar estabelecer as bases para
a constru¢ao de uma politica global sobre refigio urbano, o documento deixa
entrever um olhar negativo sobre essa popula¢ao de refugiados. Nenhuma de
suas cldusulas versa sobre meios para melhorar as condicoes de vida nas cidades.
A énfase recai sobre o estabelecimento de medidas preventivas e curativas capazes,
respectivamente, de prevenir futuras migracoes e de lidar com os que jd haviam
se movido irregularmente.

O uso do termo curativo permite inferir que a presenca dos refugiados no
meio urbano nao era vista apenas como um problema, mas como patologia a
demandar intervenc¢des capazes de sanar, ou ao menos remediar, seus efeitos. Da
leitura do documento emerge uma visao essencialmente negativa dos refugiados
urbanos — individuos oportunistas que se utilizariam da liberdade de movimento
proporcionada pelas cidades para explorar indevidamente os servicos prestados
pelo ACNUR.

A migracao para dreas com facilidades de assisténcia e de protecao é vista como
problematica na medida em que “refor¢a a percepcao comum entre refugiados e
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solicitantes de que a assisténcia € um direito e que é fornecida automaticamente
a todos” (ACNUR 1995, 14). Por essa razao, pontua, seria comum que refugiados
urbanos se referissem a assisténcia recebida como saldrio (ACNUR 1995, 14).
Como consequéncia, haveria uma relacao de permanente dependéncia em relacao
a Agéncia que, por sua vez, “vinha se tornando cada vez mais paternalista”
(ACNUR 1995, 15).

Essa visao negativa e até mesmo patoldgica sobre essa populacao de deslocados
foi formalizada dois anos depois, na primeira politica da Agéncia sobre o tema.
O documento de 23 paginas visava fornecer diretrizes claras para reorientar os
programas de assisténcia e protecao aos refugiados urbanos, padronizando-os e
racionalizando-os (ACNUR 1997, 1). No decorrer do documento, é dada énfase as
dificuldades e custos associados ao assentamento urbano. Mencionando a crescente
seletividade dos paises doadores no tocante aos programas que apoiam, o documento
sugere que a causa dos refugiados urbanos estaria sendo desproporcionalmente
onerosa: por um lado, por nao entrar na pauta de preocupacoes dos paises
do Norte, por outro, porque o numero reduzido de individuos nessa situacao
seria desproporcional aos recursos humanos e orcamentdrios envolvidos em
sua assisténcia — segundo o documento, menos de 2% da populacao global de
refugiados a época viveria em cidades (ACNUR 1997, 1).

Para Marfleet (2007), em tempos onde um fluxo cada vez maior de pessoas
dirigia-se para os centros urbanos, o cdlculo fornecido pelo ACNUR representava
uma estimativa grosseiramente subestimada, fruto do desejo de deslegitimar
a assisténcia a esse contingente populacional, jd que, para seus oficiais, “o0s
refugiados reais eram aqueles de origem urbana adequadamente localizados em
campos nas zonas rurais” (MARFLEET 2007, 40). De fato, essa crenca consolidada
sobre os refugiados reais traduz-se na associacao entre refugiados urbanos e
migrantes ilegais que a politica de 1997 deixa entrever.

Segundo o documento, grande parte do contingente encontrado nas cidades
seria proveniente de paises com “longa histéria de migra¢ao relacionada ao
comércio e/ou com uma tradicdo nomade” ou ainda “com um histérico de
migracao dirigida por motivos econémicos” (ACNUR 1997, 2). Por isso mesmo,
frisava, fazia-se urgente uma politica globalmente coerente e consistente, capaz
de determinar quem poderia “apds uma avaliagao rigorosa das necessidades, ser
considerado para assisténcia” (ACNUR 1997, 2).

O documento prossegue apresentando uma série de generalizagoes sobre os
refugiados urbanos. Ao contrdrio dos que viviam em campos, afirma, aqueles
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na cidade gozariam de boas condi¢Oes financeiras, pois para percorrer grandes
distancias teriam pago transporte, comida e alojamento ao longo de sua rota.
Desse modo, aqueles que se apresentassem “em um escritéorio do ACNUR nao
deveriam ser considerados ‘destituidos’ e nao deveriam receber ofertas automaticas
de assisténcia” (ACNUR 1997, 16).

A maior parte deles faria uso de seus recursos para mover-se de maneira
irregular de um pais/regiao onde ja gozavam de prote¢do rumo a outra localidade
dotada de melhores condicoes e servicos. Seriam assim moventes irregulares,
tema central no documento de 1997. O combate a movimentagao irregular é
apresentado como medida necessdria para se preservar o instituto do reftgio.
Segundo o documento, um movente irregular é

um refugiado, independentemente de ter sido formalmente identificado como
tal ou nao, que deixa um pais onde ja encontrou ou poderia ter encontrado
e gozado de protecdo bdsica, para buscar asilo em outro pais, a menos que
o faca por razoes imperiosas, tais como ameaca a seguranca fisica de si
ou de membros préoximos da familia, ou reuniao familiar com membros da
familia imediata que nao sejam eles proprios moventes irregulares no pais
atual (ACNUR 1997, 6).

Visando garantir que ndo tirariam nenhuma vantagem de seu movimento
irregular, o documento estabelece que o ACNUR deveria assisti-los somente em
seu retorno para o pais/regiao de primeiro asilo e que, nao sendo possivel, deveria
exclui-los de toda assisténcia material e educacional, assim como de programas
de reassentamento, cuidando apenas de sua regularizacao, ja que o principio da
protecao é invioldvel (ACNUR 1997, 9)

Os moventes irregulares, junto com aqueles que tiveram seus pedidos de
protecdo ou assisténcia negados, teriam maior propensao ao uso da violéncia
(ACNUR 1997, 20). O tema da violéncia ganha destaque no documento, onde se
discutem os desafios que as manifestagoes de refugiados urbanos apresentavam ao
ACNUR e como a Agéncia deveria agir. Nesse sentido, afirma, aqueles individuos
dque migraram de uma regido para outra, na esperanca de obter melhor padrao de
assisténcia ou acesso a oportunidades de reassentamento, teriam tendéncia a se
tornar agressivos e violentos se suas expectativas ndo fossem atendidas. Nesse
caso, o ACNUR nao deveria hesitar em recorrer ao uso da forca policial para trazer
uma resolucao pacifica e breve aos protestos (ACNUR 1997, 20).

Todos esses pontos aqui sintetizados evidenciam que o documento constréi a
presenca de refugiados nas cidades como uma anomalia disfuncional, que ameacga
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o sistema de refuigio, a comunidade local e os proprios refugiados. Como realga, “a
vida em dreas urbanas nao constituia uma resposta ao problema dos refugiados”
e poderia “ser significativamente mais dificil do que aquela em assentamentos
rurais, onde o apoio comunitdrio poderia ser gerado mais facilmente” e onde
“o ACNUR conta com programas” (ACNUR 1997, 2).

A assisténcia, assim, deveria ser reduzida somente aos (infimos) casos
legitimos — aqueles reconhecidos como refugiados prima facie, que foram
obrigados a se assentar nas cidades por questoes de seguranca ou protecao, ou
ainda individuos de assentamentos rurais que foram enviados para centros urbanos
seja temporariamente, com a finalidade de obter educacao ou assisténcia médica,
seja permanentemente, para reuniao familiar (ACNUR 1997, 10). Mesmo assim,
essa assisténcia ndao poderia se estender por mais de trés meses e sé deveria
ser fornecida com o objetivo tnico de auxilid-los a alcangar a autossuficiéncia.
A assisténcia a longo prazo seria indesejavel porque favoreceria “injustamente
0s casos urbanos em comparacao com aqueles em assentamentos rurais e
acampamentos” (ACNUR 1997, 5).

Aos demais, deveria ficar claro que “nenhuma assisténcia estaria disponivel”
(ACNUR 1997, 10). Mais do que isso, o documento sugere a exclusao desses
individuos dos programas de reassentamento, dos programas de assisténcia e das
garantias de acesso a educagdo. Por fim, sugere a criacao de um banco de dados
dque permitiria rastrear “individuos de grupos frequentemente viajando além de
sua regiao de origem” (ACNUR 1997, 9).

O teor do documento produzido pelo ACNUR ilustra com clareza como o
reconhecimento do refugiado genuino extrapola o processo juridico para abranger
uma dimensao extralegal (Malkki 1996). Os refugiados urbanos, ao colocarem-se
fora dos espacos designados para sua existéncia, explorando as possibilidades de
liberdade oferecidas pelas cidades, rompem com o papel de vitimas passivas que
lhes é imputado pelo script soberano. Deslocados desse polo, sdao imediatamente
alocados em seu extremo oposto: 0 de criminosos.

Nesse movimento, os tracos identificadores do falso solicitante de refiigio
sao a eles imputados: aproveitadores que burlam o sistema a seu favor — o que
justifica a suspensao da assisténcia. Como Malkki (1996) observa em sua pesquisa
com agentes humanitdrios, ha, por parte desses atores, um monitoramento
continuo de sinais comportamentais que indicariam (suposto) decréscimo da
condicao de refugiado (refugeeness). Nesse sentido, no esfor¢co para direcionar
a assisténcia para onde julgam ser mais necessdria, buscam permanentemente
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por aqueles refugiados cujo comportamento encaixa-se no perfil idealizado de
vitimas exemplares, em 0oposicao aqueles que apresentam comportamentos que
os colocam mais préximos do polo da ilegalidade (Malkki 1996, 384).

A ruptura com os espacos do cuidado pastoral dos campos e a presenca,
nas cidades, de refugiados moveis e autodirigidos viola a crenca hegemonica de
que devem ser dependentes e vulnerdveis (Marfleet 2007). Como consequéncia,
os refugiados urbanos sao vistos como grupos espontaneos que carecem da
legitimidade daqueles refugiados genuinos — vitimas passivas, aprisionadas
por tempo indeterminado em campos precdrios. Desse modo, o documento, ao
mobilizar um léxico normalmente associado a migragdo irregular para se referir
aos refugiados urbanos, nao o faz de forma despropositada: a autonomia expressa
na migracao para as cidades e no uso dos recursos urbanos para construcgao
auténoma de sua integragdo surge aqui, como no caso dos migrantes irregulares,
como traco perigoso e deslegitimador de sua refugeeness.

Dentro dessa ldgica, a politica do ACNUR reproduz em nivel local a mesma
l6gica regulatoria (e punitiva) a orientar as politicas internacionais de mobilidade.
A irregularidade do movimento revela-se, nestas, no cruzamento de fronteiras
internacionais, e naquela expressa-se na frequente mobilidade entre regioes, nao
em busca de protecao, ja concedida, mas em busca de melhores condi¢coes de vida
(ACNUR 1997). O desejo, nesse contexto, surge novamente como trago definidor
da irregularidade: a mobilidade no refugio s6 é tolerada enquanto dirigida pela
necessidade e deve cessar tao logo essa seja (minimamente) atendida.

Se em nivel internacional, as medidas preventivas visam confind-los em
seus paises de origem e as curativas retornd-los a esses territorios, aqui visam
respectivamente impedir o movimento para além do espa¢o legitimo (e exclusivo)
em que podem existir enquanto fora de sua pdtria — os campos. Em comum a
ambas, o aparato de repressao, especialmente no que diz respeito ao uso da forca
policial para normalizd-los. Assim como 0s mecanismos de regulacao e controle
em nivel internacional, o controle em nivel local visa preservar o instituto do
refugio, em detrimento do refugiado. No entanto, ao dificultar a efetivagao das
politicas de gestao dos corpos refugiados, o meio urbano torna-os uma anomalia ao
sistema e um perigo a ordem: fora do controle estrito dos agentes governamentais
e humanitarios, sao entendidos como corpos fora de controle — disfuncionais,
violentos e patoldgicos.

Assim como o discurso humanitdrio produz um refugiado universal, da
leitura do documento do ACNUR surge um refugiado urbano universal. Através
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de generalizagoes, cria uma imagem estereotipada a homogeneizar todos aqueles
dque buscam reftigio nas cidades e a partir da qual estabelece medidas e praticas
universais para lidar com essa populacao. A pratica, porém, revela um cendrio
mais heterogéneo e repleto de nuances obliteradas pelo olhar generalizante. Em
2002, a Human Rights Watch (HRW) expds parte da complexidade desse cendrio
e contribuiu para o aprofundamento das criticas a politica do ACNUR, como sera
visto a seguir.

Da criminalizacdo a vitimizacao: A politica de 2009

A politica formulada pelo ACNUR em 1997 nao foi capaz de responder
satisfatoriamente a questao do refiigio urbano. Os rascunhos que circularam entre
ONGs parceiras foram tao criticados que a sua versao final foi anexada uma folha
de rosto onde a Agéncia enfatizava que a politica era um objeto em permanente
construcao e que a versao apresentada seria revisada a partir dos comentarios e
sugestoes feitos pelos demais atores envolvidos com a tematica (Dryden-Peterson
20006).

A critica mais consistente foi elaborada pela Human Rights Watch em
relatério do ano de 2002. Por um més, os oficiais da ONG situados em Kampala
e Nairébi conduziram entrevistas com oficiais do ACNUR, membros do governo
nacional/local e refugiados de diferentes nacionalidades para rastrear as condigoes
de protecao e assisténcia oferecidas em ambas as cidades. O resultado final
apresentava uma realidade diametralmente oposta as premissas do documento
de 1997.

Por anos, Uganda e Quénia funcionaram como polos de atracao para
refugiados de paises vizinhos. Seguindo a tradicao dominante, os governos de
ambos os paises deram prioridade as politicas de contencao dessas populacoes em
campos localizados em dreas remotas, em movimento respaldado pelo ACNUR,
dque considerava mais custosas e complexas as operagoes em dreas urbanas
(HRW 2002, 19). A predominancia das politicas de contencao fez com que tanto
as autoridades governamentais quanto o ACNUR nao reconhecessem a presenca
dos refugiados nas cidades, deixando-os desassistidos — forma de puni-los por
sua escolha (HRW 2002, 20).

Nessas condicoes, viviam uma existéncia precdria, marcada por extorsoes,
ameacas, linchamento, prisoes arbitrdrias e violéncia sexual. O relatério imputa
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parte da responsabilidade por essas adversidades ao ACNUR e a sua politica de
1997, acusando-os de negligenciar os desafios de prote¢ao em prol de deslegitimar a
presenca de refugiados na cidade. Diante desse quadro, a HRW recomenda a revisao
da politica, com o intuito de criar um texto sem generalizacoes, representagoes
depreciativas ou suposi¢oes incorretas sobre refugiados urbanos, que “minam os
esforcos para lidar com suas questoes de protecao” (HRW 2002, 11).

Criticas desse teor, aliadas ao crescimento constante no nimero de refugiados
migrando para as cidades, levaram o ACNUR a rever suas diretrizes. Fortemente
inspirada nas sugestoes dadas pelo relatério da HRW e nas experiéncias de
campo dos funciondrios de diferentes escritérios da Agéncia, o ACNUR langou,
em 2009, uma nova politica que, ao contrdrio de sua antecessora, reconhecia a
realidade evidente: o refugio, assim como o mundo, estava se tornando cada vez
mais urbano. A postura refratdria de outrora quanto a presenca de refugiados nas
cidades deu lugar ao reconhecimento de que a urbaniza¢ao do mundo vinha se
refletindo igualmente na “urbanizac¢ao do refugio” (ACNUR 2009, 2). Nao s6 a
populacao de refugiados urbanos havia aumentado como também ultrapassava
o total daqueles alocados em campos.

O que, em 1997, era apresentado como excecao, surge entao como regra a
demandar a ampliacao da atencao primdria do ACNUR para além dos campos
(ACNUR 2009, 2). A politica de 2009 marca o inicio de “uma nova aproximac¢ao
no que diz respeito ao modo como o ACNUR lida com a questao dos refugiados
urbanos” (ACNUR 2009, 3). Em outras palavras, o documento avanca a necessidade
de aborda-la de forma mais “construtiva e proativa” (ACNUR 2009, 8) e essa é a
razao de ser da nova politica, que nasce com dois objetivos centrais: maximizar
0s espacos de protecao disponiveis para os refugiados urbanos e as organizacgoes
humanitarias que os apoiam e garantir que as cidades sejam reconhecidas como
locais legitimos para os refugiados residirem e exercerem os direitos a que estao
habilitados (ACNUR 2009, 3).

No que diz respeito ao segundo objetivo, o documento é permeado por
sentencas que visam reafirmar o urbano como espaco legitimo de protegao?’.
A hegemonia do campo em detrimento da cidade é assim, ao menos em teoria,

7 Sentencas como: “Essa declaragdo politica é baseada no principio de que os direitos dos refugiados e as
responsabilidades do ACNUR em relagdo a eles ndo sao afetadas por sua localizagao” (ACNUR 2009, 3); “O
escritdrio considera as dreas urbanas como locais legitimos para refugiados gozarem de seus direitos” (ACNUR
2009, 3); “A Protecao deve ser fornecida para refugiados (...) independentemente de onde estdo localizados”
(ACNUR 2009, 4); “Como todos os refugiados, aqueles que vivem nas cidades estdo habilitados a protecao e
solucoes” (ACNUR 2009, 5).
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relativizada, o que amplia as possibilidades de assentamento para os refugiados
e reduz o estigma sobre os que recusavam o confinamento. Se anteriormente a
énfase recaia sobre como prevenir e remediar o movimento em direcao as cidades,
em 2009 passa a recair sobre como fornecer protecao e solugoes aos refugiados,
independentemente de sua localizacao e da recusa dos paises em reconhecer
aqueles localizados em espacos outros que nao os campos. Diz o documento
(ACNUR 2009, 3):

Essa declaracao politica baseia-se no principio de que os direitos dos
refugiados e as responsabilidades do ACNUR em relacao a eles nao sao
afetados por sua localizacao, nem pelos meios pelos quais chegaram em
uma area urbana ou por seu status (ou falta deles) na legislagcao nacional.
O Escritério considera as dreas urbanas como um local legitimo para os
refugiados usufruirem dos seus direitos, incluindo os que resultam do seu
status de refugiados e os que tém em comum com todos 0s outros seres
humanos.

Enquanto em 1997 nao hd nenhuma mencao a questoes de protecao a
partir do espaco urbano, em 2009 foi introduzido o conceito espaco de protecao.
Embora nao conte com uma definicao legal, este conceito é empregado pelo
Escritério para indicar em que medida existe um ambiente propicio para que
os direitos internacionalmente reconhecidos dos refugiados sejam respeitados e
suas necessidades atendidas (ACNUR 2009, 4). Sua indefinicao terminoldgica é
vista como necessdria para lhe permitir se adaptar as mudancas nos ambientes
politicos, econdmicos, sociais e de seguranca (ACNUR 2009, 4). No entanto,
o documento sugere alguns marcadores-chave para medir o grau de protecao
usufruido pelos refugiados, dentre os quais a probabilidade de: sofrer ameaca,
detencao arbitrdria, deportagdao, ameaca ou extorsao pelas for¢cas de seguranca e
outros atores; usufruir de liberdade de movimento, acesso a meios de subsisténcia
e mercado de trabalho assim como de ser protegido de tratamento exploratério
pelos empregadores; usufruir de abrigo adequado; obter direito a residéncia e
acesso a servigos publicos como saude e educacao; gozar de relacoes harmoniosas
com a populacao local, outros refugiados e comunidades de migrantes e, por fim,
estar apto a se beneficiar das solu¢oes durdveis (ACNUR 2009, 5).

Do mesmo modo, a énfase sobre os chamados movimentos irregulares é
obliterada pela defesa da liberdade de movimento, ainda que com ressalvas.
Reafirmando-a como um direito humano fundamental, o documento encoraja
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todos os Estados a nao impor restri¢oes ao movimento de refugiados — mesmo
reconhecendo “as dificuldades que surgem para o Escritério sempre que grande
numero de refugiados deixam os campos ou outros locais designados e se movem
para a cidade” (ACNUR 2009, 4). Em abordagem diametralmente oposta a de sua
antecessora, afirma (ACNUR 2009, 8):

O Escritorio procurara assegurar que os refugiados que viajam para d4reas
urbanas estejam de posse dos documentos adequados e ird defender junto
as autoridades e segurancga (o estabelecimento de) servigos para garantir
dque eles nao sejam penalizados por viagens e que sejam autorizados a
permanecer em uma drea urbana pelo tempo que for necessdrio.

O documento também da maior énfase a questao da documentacao e dos
processos de elegibilidade. Reconhecendo a importancia da posse de documentagao
capaz de identificar e de atestar a condi¢ao de refugiado de uma pessoa, especialmente
em contextos urbanos, onde hd contato frequente com atores variados, como
“policiais, agentes de seguranca, agentes governamentais, empregadores, entre
outros”, a Agéncia compromete-se a garantir sua emissao sempre que os Estados
falharem em sua responsabilidade primaria de fornecé-los (ACNUR 2009, 11).

Para facilitar seu reconhecimento, a politica prevé a emissao dos documentos
de identificagdao impressos na lingua nacional do pafs de acolhida e dotados de
informacoes sobre os direitos a que seu portador esta habilitado. No que concerne
ao reconhecimento de status, o ACNUR se compromete igualmente a assumir o
processo sempre que o0s sistemas nacionais forem disfuncionais ou inexistentes
(ACNUR 2009, 11). A reivindicacao por maior celeridade no processamento das
aplicagoes é reconhecida pela Agéncia, que estabelece como objetivo “introduzir
arranjos que permitam julgamentos mais rdpidos e de qualidade”, tendo em vista
dque a longa espera por uma resposta muitas vezes os impedia de trabalhar ou de
obter qualquer fonte de renda (ACNUR 2009, 12).

Todos esses pontos evidenciam a ruptura que a politica de 2009 buscou
estabelecer com as diretrizes avancadas no documento de 1997. Aqui, a énfase
sobre a irregularidade da presenca de refugiados na cidade d4 lugar a sua
transformacao em objeto de assisténcia humanitdria. Em detrimento das medidas
preventivas e curativas previstas anteriormente, o documento debruca-se sobre as
necessidades e vulnerabilidades particulares a que estariam expostos na cidade
por sua condicao de refugiados, como forma de justificar e legitimar a intervencgao
dos atores humanitdrios.
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Opera-se aqui o0 mesmo movimento de enquadramento do refugiado como
vitima que, em nivel internacional, se contrap0s a sua crescente criminalizacao.
Em ambos os casos, o resultado é o mesmo: a producao de um refugiado universal
que, nao sendo criminoso, é vitima, e que, enquanto tal, é definido tanto pelas
vulnerabilidades quanto pelas necessidades decorrentes exclusivamente de sua
condicao.

A politica de 2009, portanto, é informada por esteredtipos do refugiado
construidas pelo discurso humanitadrio, que operam como traco universal de
todos os refugiados. Assim, se por um lado atualiza os termos da prote¢ao em
areas urbanas, por outro, gera programas e praticas homogéneas que ignoram a
heterogeneidade tanto das necessidades e desejos daqueles a quem assiste quanto
do espaco urbano em que estao inseridos.

Dessa imagem estereotipada decorre a transposicao para as cidades dos
modos de assisténcia e protecdo adotados nos campos, sem se reconsiderar os
significados variados que ambas podem adquirir em diferentes contextos urbanos.
Pressupondo que as realidades enfrentadas por refugiados sao majoritariamente
determinadas por sua condigdo de refugiados, o ACNUR busca adaptar o modelo
cunhado a partir de experiéncias nos campos para prover ajuda aos refugiados
nas cidades. Segundo Kihato e Landau (2016, 413), “isso produziu um tipo
particular de cegueira analitica na qual (...) se foca nos deslocados e em suas
vulnerabilidades especificas de modo desconectado de questoes mais amplas de
precariedade, urbanismo e resiliéncia”.

Nesse sentido, a politica de 2009 representa a tentativa de codificar e administrar
de formal universal um processo que € inerentemente ad hoc. As varidveis locais
politicas, econdmicas, culturais e de segurancga sao obliteradas frente a imposi¢ao
de um modelo padrao que nao abrange a complexidade da experiéncia do reftigio
em diferentes contextos urbanos. No documento, a transposicao desse modelo de
assisténcia dos campos para o meio urbano expressa-se, principalmente, tanto na
forte énfase dada as questOes de status legal e documentacao formal quanto nas
previsOes para o estabelecimento de programas de assisténcia direta e exclusiva
a refugiados (Landau, 2014).

Diferentes pesquisas questionam o impacto de ambos na melhoria das
condi¢oes de vida dos refugiados nas diversas cidades ao redor do mundo (Landau
2014; Kihato e Landau 2016; Ward 2014; Monteith e Iwasa 2017). Kihato e Landau
(2016) e Ward (2014) revelam como o status legal e a posse de documentos oficiais,
centrais a protecao de refugiados em alguns contextos urbanos, em outros nao
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necessariamente se traduzem no acesso a servicos e direitos ou na expansao
das oportunidades legais na sociedade de acolhida. Suas pesquisas em cidades
do Oriente Médio e da Africa mostram que, na verdade, status legal e posse de
documentos oficiais possuem impacto pratico limitado nos ambientes informais
nos quais a maior parte dos refugiados se insere.

Além disso, enquanto pode haver consequéncias potencialmente positivas
decorrentes da legalizacao e do registro formal ou da implementacao de programas
exclusivos, a demanda para que os refugiados se identifiquem e usem de sua
condicao para acessar direitos e servicos exclusivos pode estimular tanto sua
segregacao continuada quanto também a hostilidade contra a populagao refugiada
— em contextos onde a populacao local vive em condi¢coes socioecondmicas
precdrias, a existéncia de programas paralelos de assisténcia e prote¢ao para
refugiados nao so6 alimenta o 6dio contra eles como também os discursos de
lideres politicos a usa-los como bodes expiatdrios para as crises locais (Kihato e
Landau 2016).

Esse imperativo da visibilizag¢do, segundo Landau (2014), é heranca direta das
operacoes no campo. Nesses espacos, a identificacao e o registro para controle
estrito dos refugiados sao fundamentais tanto em termos logisticos quanto para
atracao de recursos internacionais. A diminuicao de recursos financeiros para
muitos tipos de assisténcia gerou, no campo humanitdrio, maior necessidade
de implementar programas capazes de quantificar o nimero de beneficiarios e
fornecer resultados que possam ser medidos e comparados. Isso é evidenciado no
impulso quase universal no campo humanitdrio por avaliacao e relatérios (Kihato
e Landau 2016). A operacao nas cidades atende a esse imperativo quantificador.

Ao se pautar pela necessidade de visibilizagao como caminho para acesso ao
espaco humanitario, cria-se, em algumas situacoes, o que Landau (2014) chama
de barganha demoniaca, onde os individuos sao forcados a escolher entre, de um
lado, servigos acessiveis somente para refugiados e, de outro, as consequéncias
negativas de terem que se visibilizar publicamente para governos e populagoes
hostis.

O argumento critico acerca da politica de 2009 nao deve ser entendido como
forma de deslegitimar a relevancia da documentagdo, status legal e programas
de assisténcia e protecao criados em prol dos refugiados. O que se quer com
essa perspectiva critica é realcar a falta de sensibilidade politica que perpassa o
documento e, em perspectiva mais ampla, a prépria atuacao do ACNUR como
um todo no espago urbano que, ao pautar-se por programas universais criados
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para sujeitos universais, desconsidera a diversidade que pode ser encontrada nas
experiéncias dessas diferentes populacoes relacionadas ao seu acesso a servigos
bdsicos, ao desenvolvimento de estratégias de subsisténcia etc.

E a partir do olhar atento a esse enfoque universal aqui discutido que se tornam
inteligiveis a maior parte dos dilemas que a politica de 2009 vem enfrentando em
sua implementacgdo. Segundo Crisp (2017) e Subulwa (2019), existe um desencontro
permanente entre as expectativas da Agéncia e a realidade encontrada in loco, de
modo que sao frequentes as reclamacoes por parte dos seus funciondrios sobre
a falta de recursos e meios para atender as metas que lhes sao impostas. Além
disso, os programas de assisténcia e protecao no meio urbano tém se revelado
extremamente dispendiosos em termos de recursos humanos e financeiros,
frustrando os cdlculos iniciais da Agéncia, feitos com base em modelos universais,
pouco atentos as dificuldades para implementacao local.

Como agravante, as tentativas de estabelecer contato com um universo amplo
de atores como prefeitos, conselhos municipais, sociedade civil, entre outros, tém
se revelado mais complexas e menos substantivas do que o previsto — tanto pela
pouca familiaridade desses atores com a estrutura do ACNUR quanto também pela
existéncia de populag¢oes locais vulneraveis e marginalizadas socialmente, que tem
mobilizado mais aten¢ao das autoridades locais (Crisp 2017). Como agravante, a
proliferacao de outras emergéncias humanitdrias em dreas urbanas como desastres
naturais, conflitos armados, epidemias, tem repartido as atencdes humanitdrias
e governamentais em nome das populagoes atingidas, inviabilizando cada vez
mais o estabelecimento de programas com enfoque exclusivo para refugiados
(Pavanelo 2012).

H4, no entanto, grande interesse institucional em preservar a abordagem
apresentada pelo documento de 2009. A reiteracao da especificidade de direitos e
consequente materializacao de programas exclusivos para a populacao refugiada
garante nao s6 o financiamento para o ACNUR como, em ultima instancia,
justifica sua propria razao de ser. Nao se pretende aqui negar as especificidades
e vulnerabilidades que a condicao de refugiado de fato gera e que sustentam a
linguagem focada em protegao legal e direitos exclusivos. Mas sim iluminar os
dilemas préticas decorrentes dessa tendéncia a universalizacao que poderiam ser
contornados por uma abordagem sensivel as especificidades locais cuja dinamica
nao se encaixa em modelos pré-definidos cunhados a partir de uma representacao
estereotipada sobre a experiéncia do refugio.
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Conclusoes

Inicialmente, os desafios colocados pela presenca de populacoes refugiadas
nas cidades traduziram-se em uma postura hostil do ACNUR. Sua politica de
1997 pds em xeque a legitimidade do refigio urbano, ancorada especialmente
em uma representacao universal sobre refugiados, cunhada a partir do discurso
humanitario que, ao reduzi-los a vitimas, tornava-os meros objetos de assisténcia
e cuidado pastoral expressos no modus operandi dos campos.

A migrac¢ao para os centros urbanos surge, assim, como forma ininteligivel
a essa representacdo: a mobilizacao da margem de autonomia conferida pelas
cidades a viabilizar possibilidades inexistentes nos campos é interpretada
como traco comprobatdrio da ilegalidade/ilegitimidade daqueles que ousavam
romper com 0S SCripts e espacos nos quais sua existéncia se fazia toleravel
justificando, assim, a mobilizacao de medidas coercitivas para reinseri-los a ordem
planejada.

Anos mais tarde, o documento lancado pelo ACNUR em 2009 marcou uma
ruptura com essa orienta¢ao. Seus termos representaram uma mudanca profunda
no ethos operacional da Agéncia ao reafirmarem as cidades como espacos legitimos
de protecao. A hostilidade que marcara sua antecessora deu lugar a um enfoque
assistencialista, justificado pelas vulnerabilidades exclusivas a que refugiados
estariam submetidos no espa¢o urbano. Outrora excluido, o refugiado urbano
passa entao a fazer parte do espaco humanitdrio de assisténcia e protecao.

Como foi mostrado, embora fundamental para por fim a negligéncia sofrida por
essa populacao, sua transformacao em objetos de assisténcia humanitdria através
do enfoque sobre suas vulnerabilidades especificas — condicao sine qua non para
a intervencao de Agéncias e elaboracao de programas exclusivos — impede que se
reconheca a rede expressiva de varidveis que moldam as experiéncias do refugio
nas cidades. Nao se trata de negar as adversidades geradas pelo deslocamento
forcado nem do potencial humanitdrio para contornd-las, mas reconhecer que
pensar as populacoes refugiadas de forma universal — como vitimas universais,
como nos diz Malkki (1996) — oblitera a heterogeneidade das vivéncias de
refugiados no espaco urbano.

Como diferentes estudos apontam, pré-nogoes de exclusao e segregacao
frequentemente sao postas em xeque pela observacao do cotidiano urbano das
populacOoes marginalizadas nas grandes cidades. Em um espago urbano em
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constante transformacao, marcado pelo crescente fluxo de bens e pessoas, 0
acesso dessas populacoes a servicos e direitos corresponde cada vez menos a
modelos formais pré-concebidos, sendo moldado por expansiva rede de varidveis
(Landau 2014).

Ao gerar uma drea autodelimitada, focada no deslocamento no meio urbano,
atores humanitdrios, em um movimento ecoado por parte das pesquisas académicas
sobre o tema, perdem de vista essa interseccionalidade e, consequentemente,
limitam a possibilidade de impactar positivamente a realidade desses individuos.
Ao invés de continuar a tratar refugiados urbanos como uma populacao distinta,
cuja vivéncia nas cidades é moldada majoritdaria ou exclusivamente por sua
condicao de refugiados, o olhar sobre o reftigio urbano pode ser ampliado pela
interlocucao com outras dreas do conhecimento e suas reflexdes acerca de
processos mais gerais que perpassam o urbano e, consequentemente, todos os seus
habitantes.

Afinal, refugiados urbanos nao sao apenas refugiados, mas também, e
principalmente, habitantes do espa¢o urbano. Sendo assim, é necessdrio didlogo
com estudos que examinam processos e experiéncias de marginalizacao, exclusao
e controle nas cidades bem como de resisténcia, subversao e contestacao, como
forma de permitir a elaboracao de novo espac¢o conceitual para além do 1éxico
tradicional associado a questao do refugio.

Este movimento tem ganhado for¢a nos ultimos anos com o aumento de
estudos, muitos de cardter etnografico, que iluminam como fatores existentes
em contextos locais especificos se interseccionam com a condicao refugiada no
dia-a-dia (ver, p. ex, Bhagat 2019; Haydu et al 2020; Tippens 2019) Seguindo
essa linha, em 2018, o ACNUR promoveu o Didlogo do Alto Comissariado sobre
os Desafios da Protecao em situacoes urbanas, no qual autoridades municipais,
atores locais e refugiados foram convidados a compartilhar suas experiéncias
como forma de realcar a diversidade de respostas e desafios no acolhimento local
de pessoas em situagao de refugio (ACNUR 2018). A expansao e aprofundamento
dessas iniciativas permitirao adicionar novas dimensoes ao estudo do reftgio
urbano, percebendo sua intersecao com outros fendmenos sociais urbanos mais
amplos, que sao obliterados pela discussao dominada por termos estritamente
humanitarios.

André Luiz Morais Zuzarte Bravo 233



Rev. Carta Inter., Belo Horizonte, v. 15, n. 2, 2020, p. 213-237

Referéncias

Agamben, Giorgio. 1998. Homo sacer: Sovereign power and bare life. Stanford: Stanford
University Press.

Alto comissariado das nagoes unidas para os refugiados (ACNUR). 1997. Comprehensive
Policy on Urban Refugees, Genebra, 1997. Disponivel em: < https://www.refworld.
org/pdfid/41626fb64.pdf > . Acesso em: 02 dez. 2019.

Alto comissariado das nagoes unidas para os refugiados (ACNUR). 2018. Didlogo del Alto
Comisionado sobre los Desafios de Proteccion: “Proteccion y soluciones en entornos
urbanos: comprometerse con las ciudades, 2018. Disponivel em: < https://www.
refworld.org/docid/5c4086dc4.html > . Acesso em: 07 mai. 2020

Alto comissariado das nagoes unidas para os refugiados (ACNUR). 2019. Global Trends:
Forced Displacement in 2018. Disponivel em: < https://www.unhcr.org/statistics/
unhcrstats/5d08d7ee7 /unhcr-global-trends-2018.html > . Acesso em: 02 dez. 2019.

Alto comissariado das nagoes unidas para os refugiados (ACNUR). 2009. UNHCR Policy
on Refugee Protection and Solutions in Urban Areas. Disponivel em: < http://www.
unhcr.org/protection/hcdialogue % 20/4ab356ab6/unhcr-policy-refugee-protection-
solutions-urban-areas.html >. Acesso em: 02 dez. 2019.

Alto comissariado das nagoes unidas para os refugiados (ACNUR). 1995. UNHCR’s
Policy and Practice Regarding Urban Refugees, A Discussion Paper. Disponivel em:
https://www.unhcr.org/research/evalreports/3bd4254e7/unhcrs-policy-practice-
regarding-urban-refugees-discussion-paper.html. Acesso em: 02 dez. 2019.

Austin, John Langshaw. 1962. How to do things with words. Cambridge: Harvard
University Press.

Bhagat, Ali. 2019. Governing Refugee Disposability: Neoliberalism and Survival in Nairobi,
New Political Economy.

Bleiker, Roland; Campbell, David; Hutchison, Emma; Nicholson, Xzarina. 2013. The
visual dehumanisation of refugees. Australian Journal of Political Science, v. 48,
n. 4, p. 398-416. Disponivel em: < https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080
/10361146.2013.840769 > . Acesso em: 02 dez. 2019

Chimni, Bhupinder. 2004. From Resettlement to Involuntary Repatriation: Towards
a Critical History of Durable Solutions to Refugee Problems. Refugee Survey
Quarterly, v. 23, n. 3, p. 55-73. Disponivel em: < https://www.unhcr.org/research/
working/3ae6a0c50/resettlement-involuntary-repatriation-towards-critical-history-
durable.html >. Acesso em: 02 dez. 2019

Chouliaraki, Lilie; Stolic, Tijana. 2017. Rethinking media responsibility in the refugee
‘crisis’: a visual typology of European news. Media, Culture e Society, v. 39, n. 8,
p. 1162-1177. Disponivel em: < https://journals.sagepub.com/doi/abs/10.1177/
0163443717726163 > . Acesso em: 02 dez. 2019

234 Entre a criminalizagdo e a vitimizag¢do: Refugiados urbanos nas politicas do ACNUR



Rev. Carta Inter., Belo Horizonte, v. 15, n. 2, 2020, p. 213-237

Crisp, Jeff. 1999. “Who has counted the refugees?” UNHCR and the politics of numbers.
New Issues in Refugee Research. Working Paper n.12, UNHCR, Genebra.

Crisp, Jeff. 2017. Finding Space for Protection: An Inside Account of the Evolution of
UNHCR’s Urban Refugee Policy. Refuge: Canada’s Journal on Refugees, v. 33, n. 1,
p.87-96. Disponivel em: < https://refuge.journals.yorku.ca/index.php/refuge/article/
view /40451 > . Acesso em: 02 dez. 2019

Dryden-Peterson, Sarah. 2006. ‘I Find Myself as Someone Who is in the Forest’: Urban
Refugees as Agents of Social Change in Kampala, Uganda. Journal of Refugee Studies,
v. 19, n. 3, p. 381-395. Disponivel em: < https://academic.oup.com/jrs/article-
abstract/19/3/381/1571235 > . Acesso em: 02 dez. 2019

Fassin, Didier. 2001. The Biopolitics of Otherness: Undocumented Foreigners and
Racial Discrimination in French Public Debate’. Anthropology Today, v. 17, n. 1,
p. 3-7. Disponivel em: < https://www.jstor.org/stable/26783172seq=1>. Acesso
em: 02 dez. 2019

Fassin, Didier. 2011. Policing borders, producing boundaries. The governmentality of
Immigration in Dark Times. Annual Review of Anthropology. v. 40, n. 1, p. 213-226.
Disponivel em: < https://www.annualreviews.org/doi/abs/10.1146/annurev-anthro-
081309-1458472journalCode = anthro > . Acesso em: 02 dez. 2019

Fassin, Didier. 2013. The Precarious Truth of Asylum. Public Culture, v. 25, n. 169,
p. 39-63. Disponivel em: < https://static.ias.edu/morals.ias.edu/files/Truth-PC-VO.
pdf >. Acesso em: 02 dez. 2019

Fehrenbach, Heide; Rodogno, Davide. 2015. A horrific photo of a drowned Syrian child:
Humanitarian photography and NGO media strategies in historical perspective.
International Review of the Red Cross. v. 97, n. 90, p. 1121-1155. Disponivel em:
< https://www.cambridge.org/core/journals/international-review-of-the-red-cross/
article/horrific-photo-of-a-drowned-syrian-child-humanitarian-photography-and-ngo-
media-strategies-in-historical-perspective/D637C9EE64B2682EB5850F6F26C1357E > .
Acesso em: 02 dez. 2019

Food and agriculture organization of the united nations (FAO). 2019. Sustainable
Development Goals. Disponivel em: < http://www.fao.org/3/ca3151en/CA3151EN.
pdf >. Acesso em: 02 dez. 2019

Haydu, Marcelo; Inoue, Silvia Viodres; Silveira, Cdssio; Martin, Denise. 2020. Therapeutic
itineraries of Congolese refugees in the city of Sao Paulo, Global Public Health, DOI:
10.1080/17441692.2020.1714071. Acesso em: 07 mai. 2020

Human rights watch (HRW). 2002. Hidden in plain view: refugees living without protection
in nairobi and kampala. Disponivel em: < https://www.hrw.org/reports/2002/
kenyugan/kenyugan.pdf > . Acesso em: 02 dez. 2019

André Luiz Morais Zuzarte Bravo 235



Rev. Carta Inter., Belo Horizonte, v. 15, n. 2, 2020, p. 213-237

Judge, Ruth. 2010. Refugee Advocacy and the Biopolitics of Asylum in Britain: The
precarious position of young male asylum seekers and refugees. Working Paper Series
no. 60. Oxford Refugee Studies Centre, Oxford University. Disponivel em: < https://
www.rsc.ox.ac.uk/publications/refugee-advocacy-and-the-biopolitics-of-asylum-
in-britain-the-precarious-position-of-young-male-asylum-seekers-and-refugees > .
Acesso em: 02 dez. 2019

Keck, Margaret.; Sikkink, Kathryn. 1998. Activists Beyond Borders: Transnational Advocacy
Networks in International Politics. Nova lorque: Cornell University Press.

Kihato, Caroline; Landau, Loren. 2016. Stealth Humanitarianism: Negotiating Politics,
Precarity, and Performance Management in Protecting the Urban Displaced. Journal of
Refugee Studies, v. 30, n. 3, p. 407-425. Disponivel em: < https://academic.oup.com/
jrs/article/30/3/407/2567208 > . Acesso em: 02 dez. 2019

Landau, Loren. 2014. Urban Refugees and IDPs. In: Fiddian-Qasmiyeh, Elena; Loescher,
Gil; Long, Katy; Sigona, Nando. (Ed.). The Oxford Handbook of Refugee and Forced
Migration Studies. Oxford: Oxford University Press.

Loescher, Gil. 2001. The UNHCR and World Politics: A Perilous Path. Oxford: Oxford
University Press.

Malkki, Liisa. 1996. Speechless Emissaries: Refugees, Humanitarianism, and
dehistoricization. Annual Review of Anthropology, v. 11, n. 23, p.495-523. Disponivel
em: < https://www.jstor.org/stable/656300?seq=1>. Acesso em: 02 dez. 2019

Marfleet, Philip. 2007. ‘Forgotten’, ‘hidden’: Predicaments of the Urban Refugee. Refuge,
v. 24, n. 1, p. 36-45. Disponivel em: < https://refuge.journals.yorku.ca/index.php/
refuge/article/view /21366 > . Acesso em: 02 dez. 2019

Monteith, William.; Lwasa, Shuaib. 2017. The participation of urban displaced populations
in (in)formal markets: contrasting experiences in Kampala, Uganda. Environment
and Urbanization, v.29, n.2, p.383-402. Disponivel em: < https://journals.sagepub.
com/doi/10.1177/0956247817721864 > . Acesso em: 02 dez. 2019

Nyers, Peter. 2006. Rethinking Refugees: Beyond States of Emergency. Londres: Routledge.

Pavanello, Sara. 2012. Sanctuary in the City? Urban Displacement and Vulnerability in
Amman, HG Working Paper. London. Disponivel em: < https://www.odi.org/sites/
odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/7605.pdf > . Acesso em: 02
dez. 2019.

Scheel, Stephan.; Squire, Vicki. 2014. Forced migrants as illegal migrants. In: Fiddian-
Qasmiyeh, Elena; Loescher, Gil; Long, Katy; Sigona, Nando. (ed.). The Oxford
Handbook of Refugee and Forced Migration Studies. Oxford: Oxford University Press.

Soja, Edward; Kanai, Juan. 2007. The urbanization of the world. In: Burdett, R e Sudjic,
D (Ed.). The Endless City: The Urban Age Project by the London School of Economics
and Deutsche Bank’s Alfred Herrhausen Society. Phaidon: New York.

236 Entre a criminalizagdo e a vitimizag¢do: Refugiados urbanos nas politicas do ACNUR



Rev. Carta Inter., Belo Horizonte, v. 15, n. 2, 2020, p. 213-237

Subulwa, Angela. 2019. Urban Refugees. In: The Wiley-Blackwell Encyclopedia of Urban
and Regional Studies.

Tippens, Julie A. 2019. Urban Congolese Refugees’ Social Capital and Community
Resilience During a Period of Political Violence in Kenya: A Qualitative Study, Journal
of Immigrant & Refugee Studies, DOI: 10.1080/15562948.2019.1569744.

Van Dijk, Jan. 2009. Free the Victim: A Critique of the Western Conception of Victimhood.
International Review of Victimology, v. 16, Disponivel em: < https://journals.sagepub.
com/doi/10.1177/026975800901600101 > . Acesso em: 02 dez. 2019

Ward, Patricia. 2014. Refugee Cities: Reflections on the Development and Impact of
UNHCR urban refugee policy in the middle east. Refugee Survey Quarterly, v. 33,
n. 1. Disponivel em: < https://academic.oup.com/rsq/article/33/1/77/1570430 > .
Acesso em: 02 dez. 2019

André Luiz Morais Zuzarte Bravo 237



