DIREITO A CIDADE E DESLOCAMENTO URBANO FORCADO POR FACCOES
EM FORTALEZA: LIMITES DAS RESPOSTAS ESTATAIS SOB A ABORDAGEM
DIREITO E POLITICAS PUBLICAS

Resumo

O presente relato de pesquisa examina, a luz da abordagem Direito e Politicas Puiblicas, a
(in)suficiéncia do arranjo juridico-institucional de resposta ao deslocamento urbano for¢cado por
faccoes criminosas na cidade de Fortaleza, tomando o direito a cidade como parametro
normativo central. Parte-se da premissa de que a coer¢do territorial exercida por organizacdes
criminosas produz expulsdes, mobilidade condicionada pelo medo, rupturas comunitarias e
descontinuidade no acesso a direitos, sem que o fendmeno seja reconhecido, de modo
sistematico, como objeto de politica publica integrada. O estudo tem por objetivo avaliar em
que medida os instrumentos normativos, administrativos e judiciais existentes e/ou praticados,
nos planos federal, estadual e municipal, sdo capazes de prevenir, mitigar ou reparar os efeitos
desse deslocamento sobre permanéncia, moradia, circulagdo, protecdo € acesso a Servigos
urbanos. Metodologicamente, adota-se pesquisa qualitativa, com revisdo bibliogréafica
sistematizada e andlise documental de atos normativos, relatérios técnicos, decisdes judiciais,
audiéncias publicas, projetos legislativos e estudos especializados. Sustenta-se, como hipdtese,
que a auséncia de reconhecimento normativo e administrativo do fendmeno compromete a
efetividade da resposta estatal, produzindo fragmentacdo institucional, déficits de coordenacgdo
e baixa capacidade protetiva. Como contribui¢do, o trabalho busca oferecer uma avaliacdo
juridico-institucional do problema e subsidiar, no ambito da dissertacdo em desenvolvimento,
a formulacdo de recomendacdes legislativas, administrativas e judiciais aptas a fortalecer a
protecdo do direito a cidade em contextos de coercao territorial armada.
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1. Introducao

A cidade de Fortaleza, capital do Estado do Ceard, constitui espago urbano
historicamente marcado por profundas desigualdades socioespaciais, assimetrias no acesso a
infraestrutura e servicos publicos, precariedades habitacionais e dinamicas persistentes de
segregacao territorial. Nesse cendrio, sobretudo na ultima década, consolidaram-se formas de
controle territorial exercidas por fac¢des criminosas em diversas dreas periféricas, mediante
violéncia armada, ameaca, intimidacdo e imposicdo de regras informais de circulacdo e
permanéncia na capital do Ceara. Tal fendmeno repercute diretamente na vida urbana, exigindo
dos 6rgaos publicos a ado¢do ndo apenas de politicas de seguranga publica com viés repressivo,
como, também, de medidas voltadas a concretiza¢do das ideias de desenvolvimento urbano e

das funcdes sociais da cidade, bem como do bem-estar de todos os habitantes da urbe.



E nesse contexto que se insere o deslocamento interno urbano for¢ado por faccdes,
entendido, para os fins deste relato, como a situacdo em que pessoas ou familias, diante de
ameaca, coercao territorial crivel ou risco concreto associado a atuacdo de organizagdes
criminosas, sdo compelidas a abandonar sua moradia, a se deslocar dentro do espaco urbano ou
a frequentar determinados equipamentos publicos de educagdo, satude, assisténcia social e lazer,
seja para outro setor do mesmo bairro, seja para bairro diverso, seja, ainda, para drea da regido
metropolitana, quando o movimento se apresenta como prolongamento necessario da expulsao
inicial.

Sob tal perspectiva, o fendbmeno ndo pode ser reduzido a efeito colateral da
criminalidade urbana. Ao contrério, ele deve ser compreendido como problema juridico e de
politica publica, com incidéncia direta sobre dimensdes centrais do direito a cidade, que
englobam a ndo discriminacao social, a cidadania inclusiva, a fun¢do social e a qualificacao dos
espacos publicos (Saule Junior; Libdrio, 2021). A coercdo territorial exercida por facg¢des
produz, assim, formas de expulsdo e confinamento que reorganizam o acesso real a cidade e
aprofundam padrdes de exclusdo em territorios ja vulnerabilizados.

A vista disso, o presente relato de pesquisa, vinculado 2 pesquisa de dissertagio em
andamento no ambito do Programa de Pds-Graduacdo em Direito na Universidade Federal do
Ceara, tomando Fortaleza como recorte empirico e analitico principal, examina o problema a
partir da abordagem Direito e Politicas Publicas, de modo a investigar ndo apenas a ocorréncia
de violagdes, mas principalmente a capacidade do arranjo juridico-institucional existente de
reconhecer, prevenir, mitigar e reparar os efeitos do deslocamento urbano for¢ado sobre o
direito a cidade em Fortaleza.

A relevancia do tema €, em primeiro lugar, social. O deslocamento urbano for¢ado
por faccdes afeta, de modo agudo, pessoas e familias expostas a regimes informais de
dominacao territorial, comprometendo a continuidade de suas condi¢des de vida, suas redes de
cuidado, seu acesso a escola, saude, assisténcia social, trabalho e protecao institucional. De
janeiro de 2024 a setembro de 2025, Fortaleza registrou cerca de 143 eventos com expulsdes
de moradores de suas casas, o que representa cerca de 65% do total de registros de todo o Estado
do Ceard (G1 Ceard, 2025). Em contextos de coer¢do armada organizada, a cidade deixa de ser
espaco de circulagdo relativamente livre e converte-se, para determinados grupos, em ambiente
regulado por fronteiras informais, zonas de medo e restricdes de pertencimento.

A relevancia juridica decorre do fato de que tais deslocamentos atingem um feixe

de posicoes juridicas fundamentais que podem ser reconduzidas ao direito a cidade,



compreendido, para fins desta pesquisa, como parametro normativo que articula permanéncia
segura no territdrio, acesso igualitdrio a bens e servigos urbanos, mobilidade, ndo discriminacao
e fruicdo material da vida urbana. Embora o ordenamento juridico brasileiro disponha de
marcos relevantes em matéria constitucional, urbanistica, habitacional e protetiva, a resposta
institucional ao problema tende a permanecer fragmentada e nao integrada.

A relevancia institucional, por sua vez, reside na insuficiéncia de reconhecimento
administrativo e normativo do fendmeno como objeto de politica publica integrada. Em geral,
as respostas estatais incidentes sobre a matéria distribuem-se de forma descontinua entre
seguranca publica, assisténcia social, habitacdo, saide, educacio e acesso a justica, sem fluxos
protetivos claros, protocolos intersetoriais consistentes ou mecanismos adequados de
monitoramento e accountability. Em consequéncia, multiplicam-se situacdes de invisibilidade
administrativa, subnotificacdo e desprotecdo, em prejuizo da efetividade de direitos
fundamentais.

Justifica-se, portanto, a investigacdo proposta pela necessidade de produzir leitura
juridico-institucional capaz de ultrapassar tanto a mera descri¢do socioldgica do fendomeno
quanto o enquadramento exclusivamente penal da questdo. O problema demanda andlise
situada no campo de Direito e Politicas Publicas, apta a examinar desenho institucional,
reparticdo de competéncias, instrumentos normativos, articulacdo federativa, coordenacio
intersetorial, capacidade de implementacdo, mecanismos de monitoramento e possibilidades de
formulacao de respostas mais adequadas.

O problema de pesquisa deste relato, destarte, pode ser assim formulado: em que
medida o arranjo juridico-institucional ora vigente, nos planos federal, estadual e municipal, é
capaz de prevenir, mitigar ou reparar os efeitos do deslocamento interno urbano for¢cado por
faccoes sobre o direito a cidade em Fortaleza?

A delimitagdo proposta possui trés dimensdes principais: (i) material, na qual o
objeto ndo abrange genericamente toda a violéncia urbana, mas especificamente os
deslocamentos compulsdrios decorrentes de ameaga, intimidagdo ou coercdo territorial
associadas a atuacdo de facgdes criminosas; (ii) juridico-analitica, em que o foco do estudo ndo
recai apenas sobre a identificacdo de violacdes, mas sobre a (in)suficiéncia das respostas
estatais, consideradas em seu desenho normativo, administrativo e institucional; e (iii)
territorial, cujo recorte empirico concentra-se em Fortaleza, sem prejuizo da consideracdo de

politicas, normas e arranjos de diferentes niveis federativos que incidam sobre o problema.



A questdo central, assim, ndo € simplesmente saber se hd deslocamentos forcados
no contexto urbano de Fortaleza, mas verificar se o Estado dispde de instrumentos aptos a
reconhecer o fendmeno como problema publico, organizar respostas coordenadas e assegurar
protecdao imediata, permanéncia segura ou solucdes adequadas de recomposicdo do acesso a
direitos.

O objetivo geral do relato € avaliar, a luz da abordagem Direito e Politicas Publicas,
a suficiéncia e os limites das respostas estatais ao deslocamento intraurbano forcado por fac¢des
em Fortaleza.

Para a consecucdo desse propdsito, estabelecem-se os seguintes objetivos
especificos: (i) mapear as politicas publicas, normas, programas e instrumentos com incidéncia
sobre permanéncia, moradia, protecdo, assisténcia e atengao a deslocados internos nos niveis
federal, estadual e municipal; (ii) examinar os principais gargalos de coordenacdo federativa e
intersetorial entre seguranga publica, assisténcia social, habitacdo, saide, educagdo e acesso a
justica; (iii) analisar o papel de protocolos, indicadores, mecanismos de monitoramento,
governanca de dados e accountability na conformacdo de resposta institucional adequada ao
problema; (iv) identificar, a partir do estado da arte e da andlise documental, as principais
lacunas de reconhecimento juridico e administrativo do deslocamento intraurbano forcado em
contextos de violéncia armada organizada; e (v) formular, ao final da dissertacio em
andamento, recomendagdes legislativas, administrativas e judiciais aptas a fortalecer a protecdo

do direito a cidade de pessoas e familias deslocadas por fac¢des em Fortaleza.

2. Principais métodos empregados

No contexto contemporaneo das politicas publicas brasileiras, especialmente ao
tratar de fendmenos como a violéncia urbana e o deslocamento for¢cado de populagdes, a
integracdo de multiplas abordagens torna-se imperativa. Neste relato, assim, analisa-se a
arquitetura metodoldgica necessdria para investigar a eficicia das intervengdes estatais, focando
no didlogo entre a abordagem de Direito e Politicas Publicas (DPP), na perspectiva de Maria
Paula Dallari Bucci, e a metodologia de Avaliagdo em Profundidade, proposta por Lea Carvalho
Rodrigues.

A abordagem DPP rompe com a visdo tradicional do Direito Administrativo, que
se limita a anélise da legalidade do ato isolado, para focar na capacidade do Direito de organizar
a acdo governamental e produzir resultados sociais. A perspectiva tedrica fundamenta-se na

necessidade de rematerializar o direito, legitimando a ordem juridica por meio do cumprimento



de objetivos constitucionais e da entrega de politicas publicas efetivas (Bucci, 2023). O conceito
estruturante dessa abordagem, vale dizer, € o arranjo juridico-institucional, definido como o
conjunto de regras, processos € instancias que moldam a implementagdo de uma politica,
permitindo a coordenacdo entre multiplos atores publicos e privados (Bucci; Coutinho, 2017).

O mapeamento de arranjos juridico-institucionais como roteiro metodolégico
interdisciplinar e util na fixacdo do didlogo entre a racionalidade analitica do Direito e do
empirismo estratégico da Ciéncia Politica permite o emprego de quadros analiticos que servem
como ferramentas de simplificagdo cognitiva frente a complexidade das politicas publicas
(Bucci, 2023). No caso de Fortaleza, objeto deste relato, o mapeamento do Programa de
Protecdo Proviséria (PPPro) permite diagnosticar os chamados "vazios legislativos", isto €, as
situacdes em que a auséncia de uma normativa nacional para deslocados internos exige a criacao
de solugdes locais improvisadas (CICV, 2021)

Como complemento a andlise juridica ora tracada, adota-se a Avaliacdo em
Profundidade, que, priorizando a “compreensdo” em detrimento da mera "medida" e valendo-
se de métodos qualitativos e etnograficos para apreender a complexidade sociocultural
implicada nas demandas de populagdes vulneraveis (como € o caso dos deslocados urbanos),
critica a dependéncia de modelos cldssicos assentados em paradigmas positivistas e referenciais
economicistas (Rodrigues, 2008).

Destarte, no ambito deste relato, a avaliagdo se estrutura em quatro pilares
analiticos: (i) andlise de conteido, em especial da base normativa vigente e aplicavel aos
deslocados internos em Fortaleza; (i1) analise de contexto, consistente no levantamento das
condi¢des sociopoliticas nacionais € locais, com énfase na violéncia armada e nas disputas
territoriais; (iii) trajetdria institucional, notadamente a reconstitui¢do do percurso do deslocado
pelas instancias governamentais e identificacao das portas de entrada no sistema; e (iv) espectro
temporal e territorial, mediante o confronto entre as propostas generalizantes e as
especificidades locais, avaliando o alcance territorial da protegdo.

A aplicagdo pratica desse arcabouco tedrico foca-se na realidade de Fortaleza,
Ceard, onde o controle territorial exercido por facgdes criminosas, sobretudo no recorte
temporal 2015-2026, impde desafios a soberania estatal e aos direitos fundamentais dos

cidadaos.

3. Fundamentacio tedrica
A fundamentacdo tedrica deste relato de pesquisa estrutura-se a partir de trés eixos

articulados: o direito a cidade, tomado como parametro normativo central para a leitura das
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violacdes em exame; o deslocamento interno urbano forcado, especialmente em contextos de
violéncia armada organizada, como categoria apta a descrever processos de expulsdo,
confinamento e mobilidade condicionada pelo medo; e a abordagem DPP como instrumento
analitico voltado a examinar a capacidade do arranjo juridico-institucional de reconhecer,

prevenir, mitigar e reparar os efeitos desse fendmeno sobre a fruicdo de direitos em Fortaleza.

3.1 Direito a cidade como categoria juridica e parametro normativo

O processo de urbanizagdo brasileiro, de um modo geral, é marcado pela
desorganizacdo. Em 1940, 26,35% da populacgdo brasileira vivia em cidades (Braga; Barbosa;
Carvalho, 2021) e, com a disparada do movimento migratério voltado aos grandes centros
urbanos nas décadas de 1950, 1960 e 1970, no contexto do “milagre brasileiro” (Valenga, 2014),
esse percentual alcangou 68,86% nas décadas de 1980 e 1990 (Santos, 1993) e cerca de 84 %,
na primeira década dos anos 2000 (IBGE, 2010).

No Censo 2022, por sua sorte, nota-se uma mudanca paradigmdtica dos
movimentos migratdrios, os quais tém sido redirecionados das capitais para cidades menores,
justamente pela busca por segurancga, infraestrutura mais adequada e custo de vida (Rodrigues;
Ribeiro, 2023).

Com efeito, a formulag¢do do direito a cidade resulta de um processo histérico e
tedrico iniciado na segunda metade do século XX, em meio a intensificagdo da urbanizacdo e a
critica as formas capitalistas de produg¢do do espaco. Desde entdo, o conceito vem sendo
reelaborado no pensamento académico, nas lutas sociais e nas agendas institucionais voltadas
a politica urbana, sem perder seu cardter de categoria aberta e disputada (Camargo, 2016).

A expressao foi originalmente associada a obra de Henri Lefebvre, que, no contexto
dos debates intelectuais e das mobilizacdes sociais dos anos 1960, propds o direito a cidade
como reivindicacao coletiva dos habitantes urbanos contra a subordinagao da cidade a légica
mercantil. Em sua formulagdo, ndo se tratava propriamente de um direito legal nos moldes
tradicionais, dependente de simples positivagado estatal (Trindade, 2012), mas de uma exigéncia
politica de reapropriacdo do espaco urbano pelos seus habitantes, tendo a cidade como reino do
uso e nao como simples objeto de valorizacdo econdmica (Lefebvre, 2001). Nessa chave, o
direito a cidade expressa critica a mercantilizacdo da terra, da moradia e das relacdes urbanas,
ao mesmo tempo em que afirma a cidade como obra social e espago de realizagdo da diferenca,

da convivéncia e da producao coletiva da vida urbana (Lefebvre, 2001).



Essa formulacdo inicial legou a teoria urbana uma compreensdo duradoura: a de
que o espaco urbano nao € dado natural nem simples suporte fisico, mas produto de relacdes
sociais, econdmicas, politicas e simbdlicas. Ainda que Lefebvre ndo tenha desenvolvido de
modo sistematico os contornos juridicos do direito a cidade, sua contribui¢do foi decisiva para
abrir um campo critico que, posteriormente, seria explorado por autores interessados em
traduzir essa ideia para o plano institucional e normativo. Por isso, a noc¢do lefebvriana
permaneceu marcada por deliberada abertura conceitual, vinculada a um projeto transformador
que excedia os limites das estruturas legais vigentes (Fernandes, 2007; Reis, 2020).

Nas décadas seguintes, o conceito passou a dialogar com estudos sobre movimentos
sociais urbanos, cidadania e conflitos distributivos nas cidades. Manuel Castells, por exemplo,
deslocou parte do debate para uma perspectiva socioldgica centrada nas mobilizacdes por
direitos concretos, como habitagdo, servicos e infraestrutura, enfatizando o papel dos
movimentos urbanos e da a¢do politica na constru¢do de uma vida urbana mais digna (Castells,
1983). A partir dai, tornaram-se visiveis duas inflexdes complementares: de um lado, a
dimensao mais radical e utépica do direito a cidade, vinculada a transformacdo estrutural do
espaco urbano; de outro, sua apropriacdo como linguagem de reivindicacdo por politicas
publicas, justica urbana e cidadania material.

Nessa trajetoria, o conceito ganhou novo impulso com David Harvey (2014), que
recoloca o direito a cidade no quadro da geografia critica e da critica ao capitalismo
contemporaneo. Segundo essa leitura, a urbanizacdo passou a operar como importante
mecanismo de reproducdo do capital, por meio de processos como especulagdo imobilidria,
financeirizacdo e acumulacdo por despossessdo, tornando a cidade um terreno central de disputa
politica e social. Reivindicar o direito a cidade significaria, entdo, disputar o controle do
processo de urbanizagdo e afirmar o poder coletivo de redefinir os usos, sentidos e finalidades
do espagco urbano segundo necessidades sociais, € ndo segundo as exigéncias do lucro
(Camargo, 2016).

Na América Latina, e especialmente no Brasil, o direito a cidade foi
progressivamente apropriado por intelectuais, juristas € movimentos sociais como conceito
agregador das lutas urbanas. No contexto da redemocratizacdo, a nocao mostrou-se
particularmente fértil para articular reivindicacdes por moradia, regularizacdo fundidria,
saneamento, transporte e participacdo democratica, permitindo ultrapassar pautas setoriais
isoladas e conectd-las a uma compreensdao mais ampla de cidadania urbana (Maricato, 1999;

N

Tavolari, 2016). Nessa perspectiva, a critica a periferizacdo, a informalidade urbana e a



precariedade estrutural do acesso a cidade revelou que o problema ndo se limitava a auséncia
de terra ou de teto, mas abrangia a negacdo da cidade como espaco de infraestrutura,
oportunidades, servicos e vida publica (Maricato, 1999).

Esse processo de apropriacdo politica e juridica influenciou diretamente a agenda
da reforma urbana brasileira e a constru¢do do marco constitucional de 1988. A incorporagao,
pela Constitui¢do, de um capitulo especifico sobre politica urbana, orientado pela fungdo social
da propriedade e da cidade, representou momento decisivo de aproximacgdo entre a critica
urbana e a institucionalidade juridica (Fernandes, 2016). A partir dai, o direito a cidade deixou
de circular apenas como ideia critica de origem europeia e passou a figurar também como
horizonte normativo e politico no contexto brasileiro, abrindo caminho para o desenvolvimento
de instrumentos e categorias voltados a sua efetivacao.

Nos anos 1990 e 2000, essa inflexdo se aprofundou com a producdo de autores
preocupados em conferir densidade normativa ao conceito. Nelson Saule Junior, por exemplo,
destacou a relacdo entre urbanizagdo excludente, especulacdo imobilidria e desenho juridico-
institucional, defendendo a necessidade de instrumentos voltados a justica social urbana (Saule
Janior, 1999). Paralelamente, o tema ganhou maior proje¢do internacional com a Agenda
Habitat, derivada da Conferéncia Habitat II, e com documentos de referéncia como a Carta
Mundial pelo Direito a Cidade, que o definiu como usufruto equitativo das cidades sob os
principios da sustentabilidade, da democracia, da equidade e da justica social (Carta Mundial
Pelo Direito A Cidade, 2009). O conceito, assim, passou a transitar entre a critica insurgente e
a linguagem programdtica das politicas urbanas, sem deixar de carregar tensdo entre
institucionalizagdo e poténcia emancipatoria.

No caso brasileiro, a positivagdo expressa do termo no Estatuto da Cidade
representou marco especialmente relevante. Ao enunciar o direito a cidades sustentdveis como
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte, aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, a legislacdo urbanistica conferiu
formulacdo normativa explicita a conteddos até entdo dispersos em lutas sociais e formulacdes
tedricas (Brasil, 2001). Ainda assim, a literatura adverte que a adocdo institucional do
vocabuldrio do direito a cidade nao eliminou suas ambiguidades. Ao contrario, justamente por
ter sido apropriado por movimentos antes mesmo de existir consenso conceitual rigido, o termo
passou a reunir dimensdes socioldgicas, filosdficas, econdmicas, politicas e juridicas,
funcionando como categoria multifacetada de critica e de orientacdo normativa (Casimiro,

2020).



Essa polissemia, longe de ser defeito, ajuda a compreender a for¢a do conceito. O
direito a cidade articula, simultaneamente, uma dimensdo material, relativa ao acesso equitativo
a moradia, infraestrutura, saneamento, transporte, saide, educagao, trabalho e lazer (Fernandes,
2007); uma dimensao politica, associada a participacdo na defini¢do dos rumos da cidade e a
gestdo democrdtica do espagco urbano (Borja, 2000); e uma dimensdo simbdlico-cultural,
relacionada ao direito de grupos diversos produzirem, usarem e significarem a cidade segundo
seus modos de vida, identidades e formas de pertencimento (Lefebvre, 1999). Nessa leitura, a
cidade ndo se reduz a um conjunto de equipamentos e servicos: ela também é espaco de
encontro, conflito, diversidade, centralidade e realizac@o da obra coletiva (Calgaro et al., 2020).

A amplitude do conceito, contudo, também produz riscos. Com sua crescente
institucionalizacdo em leis, planos e agendas internacionais, o direito a cidade pode ser
esvaziado e reduzido a férmula genérica de boa governanga urbana, desvinculada de sua critica
original a2 mercantilizacdo do espaco e a producdo desigual da cidade. Por isso, parte da
literatura insiste em preservar a tensdo constitutiva do conceito entre sua dimensdo material,
que afirma a primazia do valor de uso sobre o valor de troca, e sua dimensdo utdpico-
transformadora, que projeta formas urbanas mais igualitdrias, democraticas e socialmente
inclusivas (Reis, 2020).

Para os fins deste relato de pesquisa, o direito a cidade é compreendido como
categoria juridica e parametro normativo apto a articular permanéncia territorial segura, acesso
ndo discriminatério a bens e servigos urbanos, fruicdo material da vida urbana e participagcdo
na cidade como espaco comum. Nessa perspectiva, a protecao do direito a cidade reclama, ao
menos, que a cidade seja livre de discriminagdes, promova cidadania inclusiva, permita
participacao politica, cumpra suas funcdes sociais, assegure espacos publicos qualificados,
valorize igualdade e diversidade e opere como sistema comum de assentamento e ecossistema
urbano (Saule Junior; Libério, 2021).

No cendrio brasileiro, Matias e Jereissati (2022) tratam do “direito a cidades
sustentdveis” como diretriz da politica urbana, com contetido normativo expresso que inclui
terra urbana, moradia, saneamento ambiental, infraestrutura urbana, transporte e servicos
publicos, trabalho e lazer, com possibilidade de leitura ampliativa do rol.

Em Fortaleza, apesar de o seu marco municipal de planejamento urbano incorporar,
expressamente, diretrizes de justica socioespacial, protecdo de grupos vulnerédveis e reducao de
vulnerabilidades territoriais, observa-se que tais instrumentos operam, predominantemente,

com uma gramdtica de vulnerabilidade associada a risco socioambiental, precariedade



habitacional, déficits de acessibilidade e seguranca vidria, sem enfrentar, de modo equivalente
e explicito, a dimensao contemporanea da violéncia organizada armada como fator estruturante
da produgdo do espago urbano e, particularmente, como indutor de deslocamentos urbanos

forcados, cuja exposicao dar-se-4 na se¢ao subsequente.

3.2 Deslocamento interno urbano forcado em contextos de violéncia armada organizada

Historicamente, os deslocamentos humanos for¢cados ndo se limitam a cendrios
bélicos classicos. Sao diversos multiplos e frequentemente sobrepostos os fatores que os
motivam, tais como desastres ambientais, deterioracdo ecossistémica, escassez de recursos,
inseguranga alimentar, pobreza e outras perturbagcdes socioambientais, muitas delas agravadas
por processos antrépicos de transformagao do meio ambiente (Ramos, 2015).

No plano da formagdo da categoria, um marco recorrentemente lembrado € o
Acordo de Addis Abeba de 1972, celebrado no Suddo, cujo texto ja tratava do reassentamento
de pessoas deslocadas dentro do pafs, sinalizando o aparecimento progressivo do problema na
linguagem politico-juridica internacional, ainda antes de sua sistematiza¢do normativa posterior
(Phuong, 2005). A consolida¢do do tema, contudo, s6 ganharia densidade institucional mais
clara nos anos 1990, quando a protecdo internacional passou a olhar para além do paradigma
dos refugiados transfronteiricos (Oliveira, 2004).

Nesse percurso, a Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos de Viena,
realizada em 1993, representou ponto de inflexdo importante ao conferir visibilidade
internacional a situacdo das pessoas internamente deslocadas e ao recomendar atencao
especifica a busca de solucdes duradouras para esse grupo (Oliveira, 2004).

Em 1998, foram publicados os Principios Orientadores Relativos aos Deslocados
Internos, elaborados sob a coordenacao do Representante do Secretario-Geral da Organizacao
das Nagdes Unidas (ONU), com a finalidade de reunir, sistematizar e tornar operativos os
parametros de direitos humanos e de direito humanitdrio aplicdveis a preveng¢do do
deslocamento arbitrario, a protecdo durante o deslocamento e a constru¢do de solucdes
duradouras (ONU, 1998). Trata-se de instrumento de soft law, sem forca convencional
equivalente a de um tratado, mas que adquiriu reconhecida autoridade internacional como
referéncia normativa para Estados, organismos internacionais e sociedade civil.

A diferenca em relacdo ao regime juridico dos refugiados € nitida. Enquanto a
protecdo internacional dos refugiados se apoia em um sistema convencional estruturado pela

Convencao de 1951 e pelo Protocolo de 1967, ambos internalizados no Brasil pelos Decretos
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n°® 50.215/1961 e n°® 70.946/1972, os deslocados internos ndo contam, no plano global, com
tratado especifico e vinculante que lhes atribua estatuto juridico autdbnomo e obrigacdes
convencionais proprias para os Estados (Brasil, 1961; Brasil, 1972).

Os deslocados internos, assim, nao dispdem de status especial em direito
internacional, embora permanecam protegidos pelo conjunto do direito internacional dos
direitos humanos, do direito humanitdrio e, quando aplicavel, do direito dos refugiados por
analogia funcional (Guerra, 2023). Essa assimetria normativa permite explicar por que a
protecao dos deslocados internos depende, em larga medida, de interpretacdo sistematica,
incorporacdo doméstica e desenho institucional estatal.

No caso brasileiro, essa lacuna internacional repercute de modo particularmente
sensivel. Embora ja exista debate legislativo mais recente sobre a matéria, como demonstra a
tramitacdo, no Senado, do PL 2.038/2024, que propde uma Politica Nacional para Deslocados
Internos, o pais ainda ndo dispde de regime geral consolidado de reconhecimento, prevencao,
protecdo e assisténcia voltado especificamente aos deslocados internos (Brasil, 2024). Isso é
especialmente problemaético porque a produgdo académica ja identificou, no Brasil, pelo menos
trés grandes vetores de deslocamento interno: a violéncia politica e criminal, intervencoes de
desenvolvimento e exploracdo de recursos, e desastres naturais, o que indica que o fendmeno
estd longe de ser residual ou meramente excepcional (Muggah, 2015). A auséncia de
reconhecimento formal do deslocamento interno for¢cado como categoria juridica e
administrativa autonoma contribui, assim, para a manutencdo de um quadro de baixa
inteligibilidade institucional, respostas fragmentadas e protecao insuficiente.

Essa omissdao assume especial gravidade em contextos urbanos como o de
Fortaleza, onde a ascensdo das fac¢des criminosas, sobretudo a partir de 2016, marcou a
passagem de uma sociabilidade violenta mais fragmentada, associada a gangues locais, para
formas mais estruturadas de controle social armado e territorializado, com protagonismo de
grupos como Guardides do Estado (GDE), Primeiro Comando da Capital (PCC), Comando
Vermelho (CV) e Terceiro Comando Puro (TCP) (Paiva, 2022).

Nesse ambiente, a geografia oficial da cidade passa a conviver com uma geografia
paralela, composta por fronteiras invisiveis, zonas de circulacdo proibida e regras extralegais
de pertencimento, permanéncia e mobilidade, cuja eficicia prética frequentemente supera a do
proprio ordenamento estatal nos territorios periféricos (Silva Filho; Mariano, 2020). O

deslocamento for¢ado de moradores nao aparece, portanto, como evento isolado, mas como
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uma das expressdes da reorganizacdo violenta do espaco urbano por poderes armados ndo
estatais.

A subdimensionamento do problema decorre também da precariedade de dados,
diagndsticos e registros oficiais. Esse tipo de deslocamento tende a permanecer invisivel para
o Estado e para parte da academia, seja porque as pessoas deslocadas evitam se identificar por
medo, seja porque as instituicdes publicas registram os fatos em categorias dispersas, incapazes
de capturar a experiéncia do deslocamento como tal (Bitencourt, 2023).

No Brasil, a produgio sobre deslocamento interno por violéncia ainda é menos
robusta do que aquela voltada a refigio internacional ou a desastres ambientais, embora ja se
reconhec¢a que a criminalidade organizada e a violéncia urbana produzem efeitos persistentes
sobre territdrios, vinculos comunitérios e frui¢ao de direitos fundamentais (Guerra, 2021). Em
Fortaleza, por sua vez, esse quadro se agrava porque a violéncia letal e o desenvolvimento
humano distribuem-se de forma profundamente desigual: estudos e levantamentos indicam
correlacdo entre maiores taxas de homicidio e piores indicadores sociais nos bairros e AlSs da
cidade, revelando que a coercdo territorial incide com maior intensidade justamente sobre os
espacos mais vulnerabilizados (Almeida, 2025; Borges, 2020).

Nessas condi¢des, o deslocamento forcado pode ser descrito como uma forma de
conflito urbano socialmente naturalizada e institucionalmente mal reconhecida, embora
produza efeitos andlogos aos verificados em deslocamentos associados a guerras ou desastres:
perda do territério de referéncia, ruptura de vinculos comunitdrios, descontinuidade de
trajetérias escolares e laborais, violagdo do direito a moradia, restricdo de circulagdo e
enfraquecimento do acesso a cidade e a protecdo publica. A diferencga estd menos na gravidade
dos efeitos e mais no grau de invisibilidade e de tolerancia social e institucional que acompanha
o fendmeno quando ele se desenvolve sob a forma de violéncia urbana organizada.

Embora o ordenamento juridico brasileiro ainda nao reconhega, de modo expresso
e sistemdtico, o deslocamento interno forcado como categoria autdnoma, suas repercussoes
alcancam diretamente o nucleo axioldgico da Constituicdo de 1988. A expulsdo territorial, a
perda coercitiva da moradia e o impedimento de usufruir a cidade comprometem a dignidade
da pessoa humana e incidem sobre um feixe de posi¢des constitucionais, entre as quais o direito
a moradia, a funcdo social da propriedade e a politica urbana orientada as func¢des sociais da
cidade e ao bem-estar dos habitantes (Brasil, 1988). Também por isso a omissdo estatal pode
ser lida a luz das obrigacdes positivas assumidas pelo Brasil no ambito do Pacto Internacional

dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, do Protocolo de San Salvador e da Convengao
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Americana sobre Direitos Humanos, que, embora ndo regulem especificamente os deslocados
internos, impdem deveres de protecdo, ndo discriminagdo e progressiva realizagdo de direitos
econOmicos, sociais e culturais (Guerra, 2023). A natureza nao vinculante dos Principios
Orientadores, nesse quadro, ndo impede sua incidéncia hermenéutica; ao contrdrio, reforca seu
uso como parametro interpretativo e integrador de obrigacdes jd existentes no direito
internacional e no direito constitucional interno.

A invisibilizac¢do dos deslocados produz ainda efeitos institucionais profundos. Sem
reconhecimento adequado, torna-se mais dificil acessar justigca, assisténcia social, prote¢ao
habitacional, regularizacdo fundidria e mecanismos de reconstru¢do dos vinculos comunitarios.
A omissdo estatistica e normativa alimenta, assim, ciclos de marginaliza¢do, exclusido e
injusti¢a socioambiental, em que a pessoa ou familia expulsa permanece a margem dos sistemas
de protecdo justamente porque o fato gerador de sua vulnerabilidade nao € plenamente nomeado
nem incorporado como objeto de politica publica (Marston, 2019).

H4, ademais, uma dimensdo ambiental e territorial que ndo deve ser negligenciada.
Os deslocamentos humanos for¢ados frequentemente resultam da interacdo entre degradacdo
ambiental, pobreza, violéncia e outros fatores de vulnerabiliza¢do, e ndo de causas isoladas
(Ferreira; Serraglio, 2017). Em contexto urbano, a coercdo territorial exercida por facg¢oes
repercute sobre 0 meio ambiente urbano e sobre o proprio regime constitucional da propriedade,
porque bloqueia o uso socialmente orientado do solo e converte imdveis e dreas inteiras em
ativos de dominacdo armada. Daf a pertinéncia de retomar leituras doutrindrias segundo as quais
a propriedade, no constitucionalismo contemporaneo, ndo pode ser concebida como direito
subjetivo absoluto, mas como posi¢ao juridica funcionalizada por deveres sociais, ambientais e
ecologicos (Modugno, 1969). Quando grupos criminosos se apropriam clandestina e
violentamente de imdveis, expulsando moradores e impondo dominio armado sobre o territério,
ha violagdo frontal das funcdes social, ambiental e ecoldgica da propriedade, o que exige
revisitacdo critica das categorias juridicas associadas ao seu regime contemporaneo.

3.3 A abordagem Direito e Politicas Publicas como instrumento analitico da resposta estatal
ao deslocamento urbano forcado em Fortaleza

A abordagem DPP € mobilizada, neste relato, menos como campo tedrico abstrato
e mais como chave analitica para examinar se o Estado consegue converter o deslocamento
urbano forcado por facgdes em problema publico juridicamente reconhecivel,

institucionalmente organizdvel e politicamente enfrentdvel.
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Nessa perspectiva, o ponto central ndo reside apenas em demonstrar que hd
violacdes ao direito a moradia, a circulag@o, a permanéncia territorial e ao direito a cidade, mas
em verificar se existem arranjos normativos e institucionais aptos a prevenir essas violacoes,
responder a elas com alguma coordenacdo e produzir solucdes minimamente estaveis. E nesse
sentido que a DPP possui vocagdo aplicada, dirige-se a anélise de problemas concretos e busca
colaborar com a construc¢do institucional do Estado democrético e com a realizag¢do de direitos
fundamentais, tomando por objeto a ag¢do governamental coordenada sobre problemas
complexos (Bucci, 2023).

Essa chave é particularmente util para o objeto desta pesquisa porque o
deslocamento urbano forcado ndo se deixa compreender adequadamente nem pela lente
exclusiva da politica criminal nem por simples inventario de direitos violados. O fendmeno se
situa na intersecdo entre seguranga publica, assisténcia social, habitag¢do, politica urbana,
educagdo, saide e acesso a justica, 0 que exige examinar como normas, competéncias,
instituicdes, fluxos de encaminhamento, programas e praticas administrativas se articulam (ou
deixam de se articular) na resposta estatal. A contribuicio da DPP, aqui, estd em deslocar o
foco do ato isolado para o arranjo juridico-institucional, entendido como a combinagao de
regras, processos, instancias e mecanismos de coordenacdo que conformam a implementagdo
de uma politica publica (Bucci; Coutinho, 2017).

No caso do deslocamento urbano for¢cado em Fortaleza, esse deslocamento
metodoldgico € decisivo. A hipdtese que orienta o relato ndo € a inexisténcia total de respostas
estatais, mas sua baixa estabilizagdo como politica publica integrada. Por isso, a abordagem
DPP permite trabalhar simultaneamente em dois planos: de um lado, o da situacdo-problema,
isto é, a identificacdo do deslocamento for¢cado como questdo que demanda acdo estatal; de
outro, o da referéncia juridico-institucional, mediante a reconstrucao das respostas ja existentes,
ainda que fragmentdrias, de seus suportes normativos e de seus déficits de coordenagdo,
implementacdo, monitoramento e accountability (Bucci, 2023). O foco, assim, desloca-se do
questionamento acerca de quais direitos teriam sido impactados para a andlise sobre quais as
condutas comissivas ou omissivas do Estado diante de dado contexto.

Nesse ponto, a avaliagdo em profundidade reforca a adequagao do modelo analitico
adotado. Rodrigues (2008) sustenta que politicas publicas de cardter social devem ser
examinadas por abordagem processual, multidimensional e interdisciplinar, capaz de abarcar
quatro dimensdes: andlise de conteido, andlise de contexto, trajetoria institucional e espectro

temporal e territorial. Para o presente relato, isso significa examinar, em primeiro lugar, o
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conteddo normativo das respostas existentes; em segundo, o contexto de violéncia armada e
desigualdade urbana que lhes confere sentido; em terceiro, o percurso do deslocado pelas portas
de entrada do sistema estatal; e, por fim, a forma como o problema se distribui no tempo e no
territério da cidade.

O uso combinado dessas duas perspectivas permite que a andlise do caso
fortalezense ndo se reduza nem a abstragdo normativa nem a simples descri¢cdo empirica. Pela
lente da DPP, sera possivel indagar se ha reparticao clara de competéncias entre Unido, Estado
e Municipio; se existem protocolos formais de atendimento e articulacdo entre seguranca
publica, assisténcia, saide, educacio e habitacdo; se as respostas emergenciais se conectam a
estratégias de médio e longo prazo; se ha produgdo padronizada de dados e acompanhamento
dos casos; e se os mecanismos de controle e responsabilizagdo conseguem tornar inteligivel a
atuacdo estatal diante do problema. Pela avaliacdo em profundidade, tais questdes poderdo ser
apreciadas ndo apenas no plano formal, mas também em sua operacdo concreta, inclusive
quanto as lacunas, sobreposicdes, descontinuidades e reinterpretacdes institucionais que
marcam a implementacdo das respostas publicas.

Essa moldura analitica é especialmente pertinente em contextos de baixa
institucionalizagcdo. A propria experiéncia brasileira demonstra que politicas publicas podem
nascer como iniciativas da sociedade civil ou de certos governos e, apenas gradualmente,
converter-se em politicas de Estado, com estruturas mais estdveis, rotinas consolidadas e menor
dependéncia do impulso politico originario (Bucci, 2013).

No tema do deslocamento interno urbano por fac¢des, os dados preliminares
sugerem precisamente o contrério: hd iniciativas importantes, mas ainda dispersas, de densidade
desigual, dependentes de redes locais de prote¢do e sem um marco nacional consolidado que
lhes confira unidade, padronizacdo e perenidade. A abordagem DPP, por isso, mostra-se
especialmente apta a transformar essa fragmenta¢ao em objeto de anélise juridica.

E a partir dessa chave que se abre o tépico seguinte. Os resultados parciais da
pesquisa ndo serdo apresentados como mera listagem de programas e atos normativos, mas
como evidéncia de um campo de respostas publicas em formagao, marcado por assimetrias
setoriais, heterogeneidade territorial e déficits relevantes de coordenacdo. A utilidade da DPP,
nesse passo, serd justamente permitir que esses achados sejam lidos como componentes (ainda
incompletos e por vezes contraditérios) de um arranjo juridico-institucional cuja suficiéncia ou
insuficiéncia deverd ser aferida diante do direito a cidade e das exigé€ncias de protecdo das

pessoas deslocadas.
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4. Desenvolvimento: resultados parciais, achados e discussao

A andlise bibliografica e documental realizada até o momento permite identificar,
como resultado parcial central, que o Brasil ainda nao dispde de uma politica nacional
plenamente consolidada para deslocados internos, considerados em suas distintas
subcategorias. Em lugar de um sistema geral, articulado e estdvel de reconhecimento,
prevencdo, protecdo e assisténcia, o que se observa é a existéncia de respostas setoriais,
territorialmente desiguais e fortemente marcadas por 16gica emergencial. Esse quadro varia
conforme a causa do deslocamento: mostra maior densidade institucional nos casos de desastres
naturais; revela tratamento fragmentdrio nos conflitos agririos e territoriais; e permanece
especialmente incipiente nos deslocamentos urbanos forcados por violéncia armada organizada,
precisamente o nicleo deste relato.

Essa constatacdo € relevante para a abordagem DPP porque indica que o problema
nao reside apenas na ocorréncia de violacdes individuais, mas na baixa estabiliza¢do juridico-
institucional do tema como objeto de acdo governamental coordenada. A heterogeneidade das
respostas publicas, nesse contexto, fornece importante chave de leitura para aferir a suficiéncia
ou insuficiéncia do arranjo estatal diante do direito a cidade e das exigéncias de protecao de

pessoas e familias deslocadas.

4.1 Deslocamentos internos por desastres naturais

No que concerne aos deslocamentos internos ocasionados por desastres naturais, a
pesquisa identificou o campo de respostas publicas mais estruturado entre as subcategorias
examinadas. Em ambito federal, a principal referéncia normativa é a Politica Nacional de
Protecao e Defesa Civil, instituida pela Lei n® 12.608/2012, que organiza o Sistema Nacional
de Protecdo e Defesa Civil e estabelece diretrizes de atuacdo coordenada entre os entes
federativos para prevencdo, mitigacdo, resposta e reconstru¢do em contextos de desastre
(Brasil, 2012b). Trata-se, nesse particular, de arranjo mais denso do que aquele existente para
outras modalidades de deslocamento interno, pois ja ha reconhecimento normativo mais claro
da situacao-problema e da necessidade de acao integrada do poder publico.

Ainda no plano federal, a resposta a desastres passou a combinar instrumentos
estruturais e emergenciais. Exemplo disso foi o Plano Nacional de Gestao de Riscos e Resposta
a Desastres Naturais (2012-2014), que previu acgdes articuladas em contencdo de encostas,

drenagem urbana e outras obras voltadas a redu¢@o de riscos em municipios vulneraveis (Brasil,
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2012a). Em paralelo, consolidaram-se mecanismos de alivio emergencial e recomposi¢do
minima das condi¢cdes materiais de vida das familias atingidas, a exemplo do Auxilio
Reconstrucao, pago a centenas de milhares de familias afetadas por enchentes e outros eventos
extremos (Brasil, 2024), bem como da possibilidade de saque do FGTS por calamidade,
autorizada para trabalhadores residentes em dreas oficialmente atingidas (Brasil, 1990).
Também se registram medidas complementares de mitigacdo de danos econdmicos e sociais,
como suspensdo tempordria de obrigagdes financeiras e abertura de linhas extraordindrias de
crédito.

No campo habitacional, os achados da pesquisa indicam aprofundamento recente
da resposta federal. O Programa Minha Casa, Minha Vida passou a incorporar modalidades
voltadas a realocacdo e ao reassentamento de familias atingidas por calamidades. A Portaria
MCid n° 488/2025, por exemplo, reservou unidades habitacionais para localidades em situac¢ao
de emergéncia ou calamidade publica, ao passo que a linha Minha Casa, Minha Vida
Reconstrucdo foi concebida para substituir moradias destruidas ou interditadas definitivamente
por desastres, mediante oferta de novas unidades subsidiadas (Brasil, 2025). Esse movimento é
importante porque aproxima a politica habitacional da agenda de protecdo de deslocados,
superando, a0 menos em parte, a restricado da resposta a0 momento estritamente emergencial.

No plano estadual, a pesquisa identificou proliferacdo de programas de auxilio-
moradia tempordria, usualmente denominados de “aluguel social”, voltados a familias
desalojadas ou desabrigadas em razdo de enchentes, deslizamentos e outros eventos extremos.
O Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, regulamentou o Aluguel Social apds as chuvas de
2011, com o objetivo de atender familias atingidas por desastres na Regido Serrana (Rio de
Janeiro, 2011). O Rio Grande do Sul, por sua vez, apds as enchentes historicas recentes, instituiu
o programa “Volta por Cima”, com transferéncia de renda extraordindria a familias de baixa
renda desalojadas ou desabrigadas, além de estruturar apoio para moradia provisoria até a
reconstru¢do habitacional (Rio Grande do Sul, 2023). Em ambos os casos, percebe-se a
presenca de instrumentos estaduais destinados a preencher o hiato entre a remo¢ao emergencial
e a solu¢do habitacional definitiva.

No plano municipal, os dados examinados apontam que as prefeituras operam como
instancia decisiva de implementacdo imediata, especialmente na gestdo de abrigos, na
identificacao de familias atingidas, na concessao de beneficios eventuais e na operacionaliza¢ao
de solugdes provisérias de moradia. Embora a densidade normativa municipal varie

amplamente entre os entes locais, os municipios aparecem como porta de entrada material das
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respostas publicas, seja pela proximidade com os territdrios atingidos, seja por sua capacidade
de acionar a rede socioassistencial e urbana. Ainda assim, mesmo nesse campo relativamente
mais desenvolvido, o arranjo permanece fortemente orientado pela emergéncia, com
dificuldades frequentes de articulacdo entre protecdo imediata, reconstru¢do habitacional,
reterritorializacdo e recomposi¢do mais ampla das condicdes de vida.

O primeiro resultado parcial, portanto, é que os deslocamentos por desastres
naturais constituem a subcategoria em que o Estado brasileiro alcancou maior grau de
institucionalizacdo, o que indica, pelo menos, a existéncia de linguagem normativa,
instrumentos administrativos € mecanismos federativos mais nitidos do que aqueles

encontrados nas demais modalidades de deslocamento interno.

4.2 Deslocamentos internos por conflitos agrdrios e territoriais

Situacdo diversa foi identificada nos deslocamentos internos decorrentes de
conflitos agrérios, fundidrios e territoriais. Nesse campo, a pesquisa ndo encontrou politica
publica nacional unificada, voltada especificamente a protecdo de pessoas e comunidades
deslocadas em razdo de disputas por terra, invasdes de territérios tradicionais, violéncia no
campo ou conflitos fundidrios urbanos. O tratamento estatal permanece setorial e disperso,
distribuido entre politicas agrarias, medidas protetivas para defensores de direitos humanos e
acoOes pontuais de seguranca e assisténcia.

Em ambito federal, destaca-se o Programa de Protecdo aos Defensores de Direitos
Humanos, Comunicadores e Ambientalistas, regulamentado pelo Decreto n° 6.044/2007 e
coordenado pelo Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania (Brasil, 2007). Embora nao
tenha sido concebido como politica de protecdo a comunidades deslocadas em sentido amplo,
0 programa opera como instrumento relevante em contextos de conflito fundiério e territorial,
ao oferecer medidas individualizadas de protecdo a liderancas rurais, indigenas, quilombolas e
ambientalistas ameagados. Entre essas medidas podem estar incluidos apoio para mudanca
tempordria de domicilio, articulagdo com autoridades policiais, acompanhamento juridico e
suporte psicossocial. O achado, aqui, é importante: a protecdo existe, mas é desenhada
prioritariamente para pessoas ameacadas em razao de sua atuacdo, e ndo para responder, em
chave coletiva, ao fendmeno do deslocamento interno propriamente dito.

No plano estadual, a pesquisa verificou a existéncia de arranjos locais e convénios
de execucao inspirados no programa federal, a exemplo de experiéncias em estados como Para

e Maranhao. Tais iniciativas mostram que parte das respostas ao problema € descentralizada e
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depende de adesdo federativa ou de capacidade institucional local. Ainda assim, esses
mecanismos seguem logica protetiva individual, com limitada integragdo com politicas de
habitacdo, regularizacdo fundidria, reconstru¢do territorial ou reassentamento coletivo. Em
outros termos, hé prote¢do contra a ameaca imediata, mas nio, em regra, um sistema consistente
de reparagdo territorial e recomposi¢do duradoura das condi¢des de vida das populagcdes
afetadas.

No plano municipal, os achados sao ainda mais rarefeitos. Nao se identificou, de
forma consistente, desenho municipal padronizado voltado a protecdo de deslocados por
conflitos agrdrios e territoriais. Quando hé atuacdo local, ela costuma ocorrer por meio de
politicas setoriais ordindrias, tais como assisténcia social, habitacdo, mediacdo fundidria ou
atendimento emergencial, sem, contudo, reconhecimento estdvel do deslocamento interno
como categoria de intervencao publica. Essa constatacdo refor¢a a percep¢do de que, fora do
campo dos desastres, o Estado brasileiro ainda opera com baixa inteligibilidade institucional
diante da perda coercitiva do territério e da moradia.

O segundo resultado parcial, assim, é que os deslocamentos por conflitos agrarios
e territoriais permanecem em zona intermedidria de reconhecimento: mais visiveis do que os
deslocamentos urbanos por faccdoes em alguns contextos, mas ainda destituidos de politica
nacional integrada que articule prevencao, prote¢do, reassentamento, reparacao € recomposi¢ao

de vinculos territoriais.

4.3 Deslocamentos internos por violéncia urbana e armada

E no campo dos deslocamentos internos por violéncia urbana, especialmente por
acdo de faccdes criminosas, que a pesquisa encontrou o quadro mais diretamente relacionado
ao objeto do relato e, ao mesmo tempo, o mais marcado por lacunas institucionais.
Diferentemente do que ocorre na drea de desastres, ainda nao hd, no Brasil, regime juridico-
administrativo consolidado para familias expulsas de suas casas ou compelidas a alterar sua
circulagido, moradia e acesso a servigos em razdo da coercdo territorial exercida por grupos
armados ndo estatais.

Em ambito federal, os achados indicam que o tema somente recentemente passou a
ingressar, de forma mais explicita, na agenda legislativa. O Projeto de Lei n°® 3.657/2021 propos
alterar a legislacdo do Minha Casa, Minha Vida para assegurar a realocacdo agil de familias
beneficidrias expulsas de suas moradias por organizagdes criminosas. Conforme o texto

aprovado em comissao temdtica da Camara dos Deputados, a familia, uma vez comprovada a
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coacdo, poderd ser transferida provisoriamente para outra unidade habitacional e,
posteriormente, optar por permanecer no novo imoével, ser contemplada com outra moradia
popular ou desistir do programa com restitui¢do das parcelas quitadas (Brasil, 2025). Trata-se
de proposicdo relevante porque reconhece, ainda que de forma setorial, que a permanéncia
segura no territdrio integra o conteddo do direito a moradia adequada.

No mesmo sentido, o Projeto de Lei n° 5.898/2025, apresentado no Senado,
pretende instituir cadastro nacional de pessoas expulsas de suas casas por a¢do criminosa e
estabelecer prioridade desse publico em programas habitacionais, beneficios assistenciais e
acompanhamento psicossocial e juridico (Brasil, 2025). O significado institucional dessas
iniciativas € expressivo: embora ainda nao autorizem afirmar a existéncia de politica nacional
consolidada, demonstram que o fendmeno deixou de ser completamente invisivel no plano
legislativo e passou a disputar reconhecimento formal como objeto de protecdo publica
especifica.

No plano estadual, o caso do Ceard ocupa posicdo de destaque nos resultados
parciais da pesquisa. Em 2020, o Estado instituiu, por meio do Decreto n° 33.506/2020, o
Programa de Protecdo Proviséria (PPPro), voltado ao atendimento de familias deslocadas pela
violéncia urbana na Regido Metropolitana de Fortaleza (Ceard, 2020). A iniciativa €
particularmente relevante porque figura entre as primeiras experiéncias brasileiras de
reconhecimento administrativo do deslocamento interno por violéncia armada como problema
de intervencdo estatal. No desenho identificado pela pesquisa, o programa busca oferecer
resposta emergencial mediante protecdo imediata, apoio para mudanga de domicilio,
acolhimento temporario, auxilio para moradia provisoria, orientagdo juridica e articulacdo com
a rede de seguranca e protecao social.

Todavia, a relevancia pioneira do PPPro nao elimina seus limites. Ao contrario, a
avaliacdo académica mais diretamente voltada ao programa demonstra que sua estrutura ainda
€ insuficiente para garantir prote¢do continuada e reintegracdo social das familias atendidas.
Segundo Torres (2024), o PPPro constitui iniciativa inovadora e institucionalmente importante,
mas enfrenta desafios significativos de coordenacdo interinstitucional, escassez de recursos
humanos e financeiros, auséncia de protocolos mais padronizados e fragilidade de estratégias
de médio e longo prazo. O resultado é um desenho capaz de operar como resposta emergencial
a ameaca imediata, mas ainda pouco robusto para assegurar estabilidade habitacional,
reconstru¢do de vinculos comunitdrios, reinsercdo territorial € acompanhamento continuado.

Em termos da abordagem DPP, trata-se de arranjo em formacao, visto que ha reconhecimento
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administrativo do problema e alguma capacidade de resposta, mas a densidade de coordenacdo,
a sustentabilidade institucional e a integragdo com politicas setoriais permanecem reduzidas
(Bucci; Gaspardo, 2024).

Essa leitura critica é reforcada por outros achados da pesquisa. O Ceard ampliou
redes de acolhimento a vitimas da violéncia por meio de iniciativas como a Rede Acolhe, no
ambito da Defensoria Publica estadual, e do Centro de Referéncia e Apoio as Vitimas de
Violéncia, vinculado a Secretaria da Protecao Social. Embora tais mecanismos fortalecam o
suporte psicossocial, juridico e assistencial, ainda ndo se identificou sistema integrado de
monitoramento especifico para deslocados por fac¢des, nem fluxo unificado que conecte
protecdo emergencial, habitacdo, educacdo, saide, assisténcia social e acesso a justica. No
mesmo plano, o Programa Integrado de Preven¢do e Reducao da Violéncia (PReVio), langado
como expansdo do Pacto por um Ceara Pacifico, revela esfor¢o estadual de enfrentamento
territorial das vulnerabilidades associadas a violéncia armada, mas ndo se configura como
politica especificamente voltada a deslocados internos, incidindo antes sobre fatores estruturais
que podem agravar ou mitigar o fendmeno (Ceard, 2022).

Os achados institucionais do Comité Internacional da Cruz Vermelha convergem
com essa avaliacdo. Em relatorio sobre pessoas deslocadas pela violéncia, o CICV registrou
que Fortaleza dispde de politica de prote¢do e que o Ceara criou o PPPro para tratar de casos
de deslocamento, mas advertiu que ainda ha longo trajeto a ser percorrido na constru¢do de
respostas capazes de compreender a complexidade das necessidades dessa populacdo e mitigar
adequadamente as consequéncias do fendmeno (CICV, 2021). Em balanco posterior, o0 Comité
também destacou a realizacdo, em Fortaleza, do II Encontro dos Programas de Protecdo
Proviséria do Nordeste, com participacdo de autoridades federais, estaduais e equipes técnicas
de diferentes unidades da Federacdo, além do fornecimento de ajuda emergencial a pessoas
deslocadas pela violéncia na capital cearense (CICV, 2024). Esses dados sugerem que o Ceara
ocupa posi¢do relativamente avancada no reconhecimento administrativo do problema, mas
ainda distante da consolida¢@o de politica publica abrangente e perene.

No plano municipal, os resultados parciais revelam justamente o elo mais fragil do
arranjo. Embora Fortaleza constitua o principal recorte empirico da pesquisa e concentre
parcela expressiva dos episddios de expulsdo registrados no Ceard, ndo se identificou, até o
momento, politica municipal especifica voltada ao deslocamento urbano for¢ado por faccoes
criminosas. Os instrumentos locais de planejamento urbano e gestdo territorial, embora

incorporem diretrizes de justica socioespacial, protecdo de grupos vulneraveis e reducao de
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vulnerabilidades, ainda operam predominantemente com gramadtica associada a risco
socioambiental, precariedade habitacional, déficit de infraestrutura e vulnerabilidade social,
sem reconhecer de maneira equivalente e explicita a violéncia armada organizada como fator
de producao do espaco urbano e de inducdo de deslocamentos compulsérios.

Esse dado € particularmente relevante para o direito a cidade. A auséncia de
incorporagdo explicita do deslocamento por faccdes na escala municipal contribui para que o
fendmeno permaneca administrativamente difuso entre politicas ordindrias de assisténcia,
saude, educac¢do, habitacdo e seguranca, sem protocolos proprios, sem governanga integrada de
dados e sem arranjo claro de responsabilizacio institucional. Em consequéncia, a resposta local
tende a depender de redes estaduais, da atuacdo da Defensoria Publica e de iniciativas
interinstitucionais ad hoc, o que limita a capacidade do Municipio de atuar sobre dimensdes
centrais do problema, como permanéncia territorial segura, reassentamento, continuidade
escolar, acesso territorializado a servicos e reconstrucdo dos vinculos urbanos rompidos pela
expulsdo.

Dessa forma, o terceiro resultado parcial da pesquisa é que os deslocamentos
urbanos por fac¢des criminosas ainda se encontram em fase inicial de reconhecimento
institucional no Brasil. O tema j4 ndo € inteiramente invisivel, sobretudo em razdo da
experiéncia cearense e do recente movimento legislativo federal, mas permanece sem traducdo
em politica publica nacional integrada, sem clara coordena¢do federativa e sem enraizamento

municipal compativel com a centralidade urbana do fendmeno.

5. Consideracoes finais

O presente relato de pesquisa examinou, a luz da abordagem DPP, a (in)suficiéncia
das respostas estatais ao deslocamento urbano for¢ado por fac¢des criminosas em Fortaleza,
tomando o direito a cidade como parametro normativo central. Partiu-se da hipétese de que a
auséncia de reconhecimento sistemdtico do deslocamento urbano forcado como objeto de
politica publica integrada compromete a protecdo juridica e material das pessoas atingidas,
produzindo fragmentacao institucional, descontinuidades na acao estatal, baixa capacidade de
coordenacgdo e reduzida efetividade na garantia de direitos. Os resultados parciais alcancados
permitem afirmar que essa hipétese, a0 menos no estigio atual da investigacdo, encontra
respaldo consistente nos achados empiricos, normativos e documentais analisados.

A andlise das trés subcategorias de deslocamento interno examinadas revelou que

o Estado brasileiro responde de modo desigual a esse fendmeno, conforme a causa do
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deslocamento e o respectivo grau de sedimentacdo institucional do problema. Nos casos de
desastres naturais, identificou-se arranjo relativamente mais consolidado, com base normativa
mais clara, instrumentos emergenciais mais estruturados e alguma conexdo com politicas
habitacionais e de reconstru¢do. Nos deslocamentos decorrentes de conflitos agrarios e
territoriais, verificou-se predominio de respostas setoriais e protetivas, voltadas sobretudo a
tutela de pessoas ameacgadas, sem a conformacio de sistema unificado de prote¢do coletiva,
reparagdo territorial e recomposi¢do duradoura das condicdes de vida. Ja nos deslocamentos
urbanos por violéncia armada organizada, especialmente aqueles associados a atuacdo de
faccOes criminosas, constatou-se o nivel mais incipiente de reconhecimento juridico e
administrativo, embora ja existam sinais recentes de abertura institucional e legislativa.

E precisamente nesse dltimo campo que se situa o niicleo temético deste trabalho.
Considerado o recorte territorial de Fortaleza e o recorte temporal compreendido, de modo mais
proximo, entre 2015 e 2026 — periodo em que se intensificam as dindmicas de territorializacao
armada das faccOes e seus efeitos sobre circulagdo, permanéncia e acesso a cidade —, os
achados indicam que o deslocamento urbano for¢ado ainda ndo se converteu em objeto
suficientemente reconhecido de politica publica intersetorial. A experi€ncia cearense,
especialmente com a criagdo do Programa de Prote¢do Provisdria, mostra que houve importante
avanc¢o no plano do reconhecimento administrativo do problema e na constru¢cdo de resposta
emergencial voltada a retirada de familias de situagdes imediatas de risco. Contudo, a andlise
também demonstra que tal resposta permanece provisdria, fragmentada e insuficientemente
articulada com politicas habitacionais, urbanisticas, educacionais, assistenciais, de saude e de
acesso a justica.

Em termos de arranjo juridico-institucional, o que se delineia, no caso estudado, é
uma estrutura ainda em formacao, dotada de alguma capacidade de resposta emergencial, mas
marcada por baixa densidade normativa, insuficiéncia de protocolos integrados, fragilidade no
monitoramento, subnotificacao, escassa producao sistematica de dados e reduzida capacidade
de oferecer solugdes duradouras. A protecdo estatal, nessas condi¢des, tende a operar de modo
reativo, descontinuo e dependente de iniciativas localizadas, sem alcangar grau satisfatério de
coordenagdo federativa e intersetorial. Com isso, o deslocamento intraurbano for¢ado por
faccOes permanece, em larga medida, como problema parcialmente percebido pelo Estado, mas
ainda ndo plenamente traduzido em fluxos estdveis de protecdo publica.

Essa constatacdo € particularmente relevante quando lida a luz do direito a cidade.

Em contextos de coer¢do territorial armada, a violagdo ndo se resume a perda da moradia em
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sentido estrito. O que estd em jogo € a propria possibilidade de permanéncia segura no territorio,
de circulacdo livre, de continuidade de vinculos comunitdrios, de acesso territorializado a
escola, saude, assisténcia social, trabalho, mobilidade e demais bens e servicos urbanos. A
expulsdo forgada reorganiza desigualmente o acesso real a cidade, aprofunda segregacdes
preexistentes e submete populacdes ja vulnerabilizadas a novas camadas de desprotecdo. Por
isso, a efetividade do direito a cidade, nesses contextos, depende ndo apenas da existéncia
formal de normas protetivas, mas da constru¢do de respostas publicas integradas, intersetoriais
e sensiveis a especificidade do deslocamento intraurbano forgado.

O relato, assim, oferece exame juridico-institucional preliminar de problema urbano
de alta complexidade, demonstrando que a insufici€ncia estatal ndo decorre apenas da auséncia
de legislagcdo especifica, mas também da limitada articulagio entre instrumentos ja existentes,
da fragilidade dos mecanismos de coordenacdo e da baixa capacidade institucional de
reconhecer o fendmeno como questdo publica autonoma. Confirma-se, portanto, que a auséncia
de reconhecimento normativo e administrativo mais robusto do deslocamento urbano for¢ado
por faccdes compromete a efetividade da resposta estatal e restringe a prote¢do do direito a
cidade em Fortaleza.

Como desdobramento, a etapa subsequente da pesquisa deverd aprofundar, em
chave avaliativa, se e em que medida as iniciativas ja identificadas podem evoluir de respostas
fragmentarias e provisOrias para arranjo juridico-institucional mais integrado, coordenado e
responsivo as exigéncias constitucionais de permanéncia, moradia, circula¢do, protecdo e
acesso 2 cidade. E nesse ponto que se situam, de forma mais nitida, a contribuicio e a agenda
futura da investigacdo: demonstrar que enfrentar o deslocamento urbano forcado por fac¢des
ndo € apenas questdo de seguranga publica, mas de politica urbana, de prote¢do de direitos

fundamentais e de reconstrucio institucional das condi¢des minimas de pertencimento a cidade.
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