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RESUMO

O presente artigo visa realizar um debate acerca do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT), do Brasil, que construiu, de 2013 a 2022, quatro
pesquisas basicas de vulnerabilidade socioecondmica como metodologia de analise para
0S programas de remocao e reassentamento. Tais pesquisas sao representativas da
necessidade de construcao de uma metodologia nacional que atendesse as orientacdes
internacionais, nos processos de financiamento de projetos desse setor, para padrdes de
sustentabilidade em empreendimentos. Nos processos de desenvolvimento do
capitalismo neoliberal, a politica publica de reassentamento, em virtude das
modernizacdes e da expansao nos sistemas de infraestrutura terrestre, transfere ao
mercado privado, a partir de concessoes realizadas pela Agéncia Nacional de Transporte
Terrestre (ANTT), boa parte das responsabilidades de remocao de ocupantes das areas
de influéncia e faixa de dominio em projetos. De modo que os Programas de Exploracao
e o Plano de Acao de Reassentamento (PAR), mecanismos do processo de concessao,
tém como diretriz a metodologia proposta pelo DNIT. Nesse interim, faz-se mister
analisar a trajetdria das pesquisas e do conceito de vulnerabilidade mediante os entraves
causados pelos recortes de elegibilidade, que podem contribuir para analises enviesadas
da vulnerabilidade socioeconémica das populacdes-alvo de processos de remocao.

Paginal


https://doi.org/10.70773/revistatopicos/791868825

Revista Tépicos — ISSN: 2965-6672 V. 4, n.38 (2026)

Palavras-chave: DNIT; Pesquisa; Vulnerabilidade; Capitalismo Neoliberal e
Reassentamento.

ABSTRACT

This article aims to foster a discussion about Brazil's National Department of
Transportation Infrastructure (DNIT), which, from 2013 to 2022, conducted four baseline
studies on socioeconomic vulnerability as a methodology for analyzing relocation and
resettlement programs. These studies reflect the need to develop a national
methodology that complies with international guidelines in the processes of financing
projects in this sector, to ensure sustainability standards in development projects. In the
context of neoliberal capitalist development, public resettlement policy—due to
modernization and expansion in land infrastructure systems—transfers to the private
market, through concessions granted by the National Land Transportation Agency
(ANTT), a significant portion of the responsibility for removing occupants from areas of
influence and right-of-way in projects to the private market. Thus, the Exploitation
Programs and the Resettlement Action Plan (PAR)—mechanisms of the concession
process—are guided by the methodology proposed by the DNIT. In the meantime, it is
essential to analyze the trajectory of research and the concept of vulnerability in light of
the obstacles caused by eligibility criteria, which may contribute to biased analyses of
the socioeconomic vulnerability of the populations targeted for removal.

Keywords: DNIT; Research; Vulnerability; Neoliberal Capitalism and Resettlement.

1. INTRODUGCAO

Os processos de modernizacao no interior do modo de producao capitalista geralmente
produzem necessidades de deslocamento de populacdes situadas nas areas destinadas
a implantacdao de grandes empreendimentos. Os debates acerca da relacao entre
capitalismo e producao do espaco, particularmente na obra de Harvey (2005), sao
representativos dessa problematica. No Brasil, sobretudo ao longo do Século XX, o
processo de urbanizacao associado a modernizacao e ao desenvolvimentismo também
esteve relacionado a remocao de populagcdes situadas em areas de interesse para a
expansao da infraestrutura, frequentemente redirecionadas para areas periféricas,
conforme discutido por Santos (1993).

Nesse contexto, o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), criado
durante o Governo Vargas, em 1937, desempenhou papel central na expansao da
infraestrutura de transportes no pais. Sua atuacao esteve amparada no arcabouco
juridico que regulamentava as desapropriagdes necessarias a implantacdao das obras
publicas: Decreto Lei n°3365/1941. Essa legislacdo conferia ao Estado instrumentos para
retirar ocupantes e proprietarios de areas consideradas estratégicas para a execucao dos
empreendimentos, mediante desapropriacao direta ou por meio da imissao na posse,
mecanismo judicial que permite ao poder publico assumir a posse do imovel para
viabilizar a continuidade da obra.

O DNER foi extinto em 2001, com a criagcao do Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transportes (DNIT), pertencente a Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT).
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Embora ambos os 6rgaos tenham atuado na expansao da infraestrutura de transportes,
observa-se uma diferenca importante na forma como o0s processos de remocao
passaram a ser concebidos e operacionalizados. No periodo de atuacao do DNER, a
desapropriagao constituia o principal eixo juridico e operacional para a liberacao das
areas necessarias as obras, sendo realizada mediante aquisicao e indenizacao dos
proprietarios legais ou, diante de conflitos e impasses, mediante o acionamento do
Poder Judiciario para a definicao da posse e dos valores correspondentes.

No periodo de atuacao do DNIT, esse marco juridico permanece como fundamento dos
processos de desapropriacao, mas passa a coexistir com novas exigéncias relacionadas a
dimensao social dos deslocamentos. Sob a influéncia de orientacdes provenientes de
organismos multilaterais, entre elas as estabelecidas pela International Finance
Corporation (IFC, 2012), e em dialogo com deliberacdes da Procuradoria Federal
Especializada, o DNIT incorpora progressivamente procedimentos voltados a
identificacao das condi¢cdes socioecondmicas das populagdes atingidas pelos processos
de remocgao. A inclusao dos padroes de desempenho, para orientacao dos
empreendimentos, ocorre em novembro de 2024, por meio da resolucao n. 6.057, do
Ministério dos transportes.

E nesse contexto que, em 2013, é estabelecida a Instrucdo de Servico n° 18, do DNIT, que
sistematiza a Pesquisa Bdsica de Vulnerabilidade Socioeconémica e define
procedimentos metodologicos para sua realizagdo. A incorporagao da dimensao da
vulnerabilidade modifica, ainda que de maneira especifica, a dinamica dos processos de
remocao, ao introduzir a necessidade de identificar as condicdes sociais das familias que
ocupam areas consideradas necessarias a implantacao dos empreendimentos.

Essa incorporagao esta relacionada, também, ao reconhecimento de que determinadas
ocupacdes em areas destinadas a infraestrutura nao podem ser compreendidas
exclusivamente a partir da irregularidade ou da auséncia de titularidade formal. A
propria atuacao estatal € colocada em questao quando se considera que, em
determinadas situacdes, houve falha ou insuficiéncia na protecao e fiscalizacao dessas
areas, permitindo a constituicao e a permanéncia de ocupag¢des que posteriormente
serao atingidas pelas obras. A remocao, portanto, pode produzir um agravamento das
condicdes de vulnerabilidade de populacdes que ja se encontram em situacao social
desfavoravel.

Nesse movimento, a identificacao da vulnerabilidade socioecondmica passa a
desempenhar uma fungdo especifica no interior dos procedimentos do DNIT:
estabelecer parametros para a definicao da elegibilidade das familias as acdes previstas
nos processos de remocao. A vulnerabilidade deixa, assim, de constituir apenas uma
dimensao descritiva da realidade social das familias atingidas e passa a operar como
elemento de classificagao e definicao do acesso as medidas destinadas a populagao
afetada.

Desse modo, a vulnerabilidade passa a ser critério fundamental para elegibilidade das
populacdes as acdes compensatorias. Portanto, faz-se necessario entender o conceito de
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vulnerabilidade e como ele foi posiondao dentro da pesquisa criada. E nessa questao
gue nos deteremos Nno proximo topico, o conceito de vulnerabildiade dentro da pesquisa
social.

2. O CONCEITO DE VULNERABILIDADE E A PESQUISA SOCIAL

O conceito de vulnerabilidade social insere-se em um contexto histérico distinto daquele
em que se consolidaram categorias classicas de analise da pobreza. Sua construcao
tedrica pode ser situada no contexto das transformacdes ocorridas nas sociedades
capitalistas contemporaneas, particularmente a partir da crise e da desarticulacao do
Estado de Bem-Estar Social nos paises europeus e, na América Latina, das
transformacdes decorrentes da adogao e do aprofundamento das politicas de orientacao
neoliberal, especialmente a partir da década de 1990. Nesse sentido, a emergéncia da
vulnerabilidade como categoria analitica esta relacionada as mudangas nos padrdes de
protecao social, nas relacdes de trabalho e nas formas de seguranca social produzidas
historicamente.

Como observa Busso (2001, p.17): “La nocion de vulnerabilidad social tiene su propia
particularidad y tiene caracteristicas distintas a otros enfoques como el de pobreza,
marginalidad o exclusion social”. A especificidade do conceito, portanto, ndao reside
apenas na identificacao de situacdes de caréncia, mas na possibilidade de apreender um
conjunto mais amplo de condicdes e relacdes que produzem exposicao a riscos,
desvantagens e insegurancas.

A compreensao desse processo exige, inicialmente, recuperar a trajetdria histérica das
categorias que antecederam a formulagdo do conceito de vulnerabilidade social. A
pobreza vinculada ao desenvolvimento do capitalismmo consolidou-se como objeto de
analise particularmente a partir da discussao sobre o pauperismo, associada as
transformacdes produzidas pela industrializacdo e pela formacao da sociedade
capitalista moderna. Tocqueville (2003), ao analisar o fendmeno da pobreza na Europa,
chamou atencgao para uma aparente contradi¢ao: quanto mais industrializado era um
pais, maiores poderiam ser os niveis de pobreza observados em sua populagao. Em
comparagcao com outros paises europeus, verificava-se uma tendéncia inversa, uma vez
que, Nos espacos em que a industrializacao se encontrava menos desenvolvida, a
pobreza e a indigéncia apresentavam-se em proporcdes menores.

A tradicao marxista posteriormente aprofundou essa discussao a partir das contradicoes
proprias do modo de producao capitalista, relacionando a producao da pobreza as
formas de acumulacao e a exploracao do trabalho. Nesse campo teodrico, a pobreza deixa
de ser compreendida exclusivamente como uma condi¢ao individual ou como
insuficiéncia de recursos e passa a ser relacionada as proprias estruturas de reproducao
da sociedade capitalista, constituindo uma das dimensdes daquilo que sera
posteriormente denominado Questdo Social (Netto, 2001).

A partir da segunda metade do século XX, novas categorias passaram a ser mobilizadas
para interpretar as transformacdes das desigualdades sociais. Conforme observa Busso
(2001, p.9):
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El desarrollo de teorias o enfoques que podrian denominarse de alcance medio
en temas de las desventajas sociales, como es el caso de la marginalidad en los
anos sesenta y setenta en Latinoameérica y el de exclusion en los anos ochenta y
noventa en Europaq, se traslapan, en cierto modo, con el naciente enfoque de la
vulnerabilidad social.

Nesse processo, os conceitos de marginalidade, especialmente presentes nas discussoes
latino-americanas das décadas de 1960 e 1970, e de exclusao social, que ganha
centralidade na Europa entre as décadas de 1980 e 1990, constituem momentos
importantes da trajetdria conceitual que conduz a formulacao da vulnerabilidade social.
Ambos buscaram interpretar situacdes de grupos que se encontravam em posicoes
desvantajosas em relacdao as estruturas sociais, econdmicas e institucionais e,
conseguentemente, apresentavam dificuldades de acesso a determinados direitos e
mecanismos de protecao social.

O conceito de exclusao social, particularmente, antecede a formulacao mais sistematica
da vulnerabilidade social, como nos mostra (MTE; Dieese, 2007, p.10 e 11). Inicialmente, foi
utilizado para caracterizar situacdes sociais consideradas limites, relacionadas a pobreza,
a marginalidade e ao afastamento de determinados grupos dos mecanismos de
integracao social, servindo também como referéncia para a formulacao de politicas
publicas destinadas ao enfrentamento dessas situacdes. O termo exclusao social tem
sua origem na Francga, nas ultimas décadas do século XX, e posteriormente se difundiu
para outros paises europeus. Sua utilizacao passou a abarcar um conjunto de situacdes
gue ultrapassavam os problemas diretamente relacionados ao mercado de trabalho.

Nesse sentido, a categoria de exclusao social estava fortemente relacionada a uma
realidade historica particular dos paises centrais: a existéncia de um mercado formal de
trabalho articulado a sistemas relativamente amplos de protecao e seguridade social. A
exclusao nao significava apenas a auséncia de renda ou de inser¢ao ocupacional, mas
também o afastamento de direitos e mecanismos institucionais que haviam sido
constituidos ao longo do desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social.

Essa caracteristica assume particular relevancia quando se estabelece uma comparacao
com os paises periféricos, especialmente os latino-americanos. A América Latina nao
vivenciou a mesma extensao e sistematizagao das politicas de protecdao social
construidas nos paises europeus centrais. Dessa forma, a experiéncia de exclusao nao se
apresenta exatamente nos mesmos termos. Enquanto, nos paises centrais, a crise do
Estado de Bem-Estar Social significou, em determinados contextos, a perda ou o
enfraquecimento de direitos anteriormente incorporados a condicao de trabalhador, nos
paises periféricos a universalizacao dessas protecdes jamais ocorreu na mesma
intensidade, conforme (Castel, 2000).

E nesse contexto que a categoria de vulnerabilidade social ganha forca, deslocando
parcialmente a analise da situacao consolidada de exclusao para as condicbes de
exposicao, risco e insegurang¢a diante das transformacdes econdmicas, sociais e
institucionais. A partir do processo de desmantelamento ou retracao dos direitos sociais
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e trabalhistas, que produzem novas formas de inseguranca, tanto para grupos
historicamente excluidos, quanto para parcelas anteriormente integradas aos sistemas
de protecao.

E nesse debate que se insere a contribuicdo de Robert Castel para a compreensio da
vulnerabilidade social. Sua analise permite relacionar a expansao do conceito as
transformacdes ocorridas no mundo do trabalho e as alteragcdes dos sistemas de
protecao social. O processo de desestruturacao do Estado de Bem-Estar Social é
acompanhado por transformacdes na relacao entre trabalho, emprego e protecao social,
fragilizando mecanismos que anteriormente vinculavam o trabalhador assalariado a
direitos relacionados a saude, aos acidentes de trabalho, a aposentadoria e a seguridade.

Ao analisar esse processo, Castel (2000, p.237) afirma:

O que vou tentar dizer, muito esquematicamente, € como essas protegcées se
desenvolveram na Europa Ocidental, que tipo de equilibrio atingiram até o inicio
dos anos 70 e como se degradaram atualmente. Creio, entdo, que, desse ponto
de vista, com relagdo a esses problemas a América Latina e o Brasil ndo estdo
em outro planeta. Seguramente as prote¢cées ndo atingiram aqui essa mesma
sistematizagdo e, sem duavida, degradam-se mais rapidamente.
Incontestavelmente a situacdo é mais grave aqui mas me parece que € Mmais
uma diferenca de grau do que de natureza.

A passagem é particularmente relevante para a compreensao da relacao entre os paises
centrais e periféricos. A América Latina ndao experimentou o mesmo padrao de protecao
social construido na Europa Ocidental, mas as transformacdes posteriores atingiram
igualmente as formas de protecao vinculadas ao trabalho. No caso brasileiro e latino-
americano, esse processo ganhou maior intensidade com a expansdao das politicas
neoliberais e da acumulacao flexivel, a partir da década de 1990, mediante reformas,
privatizacoes, terceirizacdes, flexibilizacao das relacdes trabalhistas e precarizagcao das
condi¢des de trabalho, conforme observado em (Antunes, 2006).

A vulnerabilidade, portanto, passa a designar uma condicao que nao se restringe a
auséncia imediata de renda. A instabilidade do trabalho, a reducao das garantias sociais
e a fragilizacao das formas coletivas de protecao produzem inseguranca em relagao a
reproducao da vida e ao futuro. A condicao de trabalhador formal, anteriormente
associada a determinados mecanismos de seguridade, passa a conviver com formas
mais instaveis de contratacao, reducao da protecao e precarizacao das condicdes
laborais.

A compreensao das relacdes entre trabalho, necessidades humanas e condicdes sociais
também pode ser relacionada a discussdao de Weber acerca dos fendmenos
socioecondmicos. Para o autor:

Todos os fenbmenos que, no sentido mais amplo, designamos por “socio-

econbémicos” vinculam-se ao fato bdsico de a nossa existéncia fisica, assim como
a satisfagcdo das nossas necessidades mais ideais, depararem-se por todos os
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lados com a limitagdo quantitativa e com a insuficiéncia qualitativa dos meios
externos, que demandam a previsdo planejada e o trabalho, a luta frente a
natureza e a associacdo com os homens. (Weber, 2001, p. 118).

A dimensao socioeconbmica, nesse sentido, relaciona-se a satisfacao das necessidades
humanas por meio da transformacao dos recursos disponiveis e das relacdes
estabelecidas entre os individuos. A natureza nao fornece, de maneira imediata, os meios
necessarios a reproducao da existéncia; estes sao produzidos por meio do trabalho e das
relacdes sociais. A limitacao dos recursos e a necessidade de organizacao coletiva
constituem, portanto, elementos fundamentais da propria existéncia social.

E nesse contexto histdrico e tedrico que o conceito de vulnerabilidade social passa a ser
utilizado para interpretar situagcdes caracterizadas por multiplas dimensdes de
instabilidade. Uma de suas principais caracteristicas € justamente a superacao de uma
leitura exclusivamente econdmica da desigualdade. Busso destaca essa dimensao
multidimensional do conceito:

Las promesas del enfoque de la vulnerabilidad se orientan a ofrecer un
instrumental analitico que combine dindmicamente los niveles micro
(comportamientos en individuos y hogares) meso (organizaciones e
instituciones) y macro (estructura social, patron de desarrollo) para explicar de
mejor forma la reproduccion de los sistemas de desigualdad y desventajas
sociales. [..] En otras palabras, la nocion de vulnerabilidad refiere a multiples
dimensiones analiticas y dreas posibles de intervencion, dada la diversidad de
fendmenos a los que esta asociada. Dado que todos los seres humanos son en
mayor o menor medida vulnerables, la definicion de individuos, hogares o
comunidades vulnerables tiene como caracteristica mayores niveles de
exposicion a riesgo a determinada situacion por desventajas en los activos.
(Busso, 2001, p. 10).

A contribuicdo de Busso permite compreender a vulnerabilidade como uma categoria
multidimensional, capaz de articular diferentes escalas de analise. O individuo e a familia
constituem o nivel micro; as organizacdes e instituicdes correspondem ao nivel meso; e
as estruturas sociais e os padrdoes de desenvolvimento compdem o nivel macro. A
vulnerabilidade, dessa forma, nao resulta de uma unica variavel, mas da combinacao de
diferentes condicdes que podem aumentar a exposicao de individuos, familias e
comunidades a determinadas situacdes de risco.

E justamente essa dimensdo multidimensional que interessa a analise das Pesquisas
Basicas de Vulnerabilidade Socioeconémica desenvolvidas pelo Departamento Nacional
de Infraestrutura de Transportes (DNIT). As diferentes versdes da pesquisa, desenvolvidas
entre 2013 e 2022, incorporam variaveis provenientes de diferentes campos de analise
social e econdmica e dialogam com instrumentos e bases produzidos por instituicdes
nacionais de pesquisa e cadastramento populacional, como o IPEA e o Cadastro Unico,
entre outras referéncias utilizadas na construcao dos indicadores.
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A utilizacao do conceito pelo DNIT, portanto, nao ocorre de forma isolada. Ela
acompanha uma trajetéria mais ampla de incorporacao da vulnerabilidade social como
categoria de analise pelas instituicdes publicas. A prépria construcao metodologica das
pesquisas demonstra essa caracteristica, uma vez que a determinacao da
vulnerabilidade ndo se apoia exclusivamente na renda, mas articula diferentes
dimensodes da vida social.

Essa constatacao permite, inclusive, problematizar interpretacdes anteriores acerca da
propria metodologia do DNIT. Em estudo anterior sobre uma das pesquisas, afirmou-se:

Constata-se também que se trata de um conceito intrinsecamente subjetivo, nGo
havendo, na atualidade, padronizagdo desse entendimento no ambito das
instituicbes governamentais. Pode-se, entretanto, entendé-la em uma acepc¢do
genérica como uma situagdo de fragilidade material ou moral diante de riscos
produzidos pelo contexto politico-econémico. (Woortmann et al., 2019, p. 12).

A interpretacao da vulnerabilidade como um conceito intrinsecamente subjetivo,
contudo, necessita ser problematizada. A existéncia de diferentes definicdes e formas de
operacionalizacao nao significa que o conceito seja subjetivo em sua constituicao. A
vulnerabilidade social possui uma trajetdria historica e tedrica determinada e esta
relacionada as transformacgdes das formas de protecao social, do trabalho e das
expressoes da questao social.

Ha, nesse sentido, um paradoxo na definicao anteriormente apresentada: ao mesmo
tempo em que a vulnerabilidade é caracterizada como subjetiva, ela é definida como
uma “fragilidade material ou moral diante de riscos produzidos pelo contexto politico-
econdmico”. A propria referéncia aos riscos produzidos pelo contexto politico-econdmico
desloca a analise para além da subjetividade individual e aponta para determinacdes
objetivas, historicas e sociais.

A questao central, portanto, nao consiste em negar a existéncia de interpretacoes
diferenciadas da vulnerabilidade, mas em compreender que sua operacionalizacao
empirica exige necessariamente uma construcao analitica. O conceito possui
determinadas dimensdes e caracteristicas que permitem sua transformagcao em
indicadores, varidveis e instrumentos de pesquisa. E nesse movimento que a
vulnerabilidade social pode ser compreendida também a partir da categoria weberiana
de tipo ideal.

Para Weber, o tipo ideal constitui um instrumento de construcao conceitual destinado a
analise da realidade empirica. Trata-se de uma construcao abstrata que seleciona
determinados elementos da realidade para permitir sua comparacao e interpretacao. O
autor afirma:

Trata-se de um quadro de pensamento, ndo da realidade historica, e muito
menos da realidade ‘auténtica’; ndo serve de esquema em que se possa incluir a
realidade a maneira de exemplar. Tem, antes, o significado de um conceito-
limite, puramente ideal, em relacdo ao qual se mede a realidade a fim de
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esclarecer o conteudo empirico de alguns dos seus elementos importantes, e
com qual esta é comparada. Tais conceitos sdo configuragbées nas quais
construimos relagées, por meio da utilizacdo da categoria de possibilidade
objetiva, que a nossa imaginag¢do, formada e orientada segundo a realidade,
Jjulga adequadas. Nesta fungdo, o tipo ideal € acima de tudo, uma tentativa de
apreender os individuos historicos ou os seus diversos elementos em conceitos
genéticos. (Weber, 2001, p. 140).

O tipo ideal nao corresponde, portanto, a realidade concreta em sua totalidade. Ele
constitui uma construcao analitica que seleciona determinadas caracteristicas do
fendmeno para possibilitar sua compreensao e comparagao. Sua utilidade metodoldgica
esta justamente na possibilidade de confrontar a construcao conceitual com as
manifestacdes concretas do fendmeno social.

Aplicada a vulnerabilidade social, essa perspectiva permite compreender que uma
condicao de vulnerabilidade pode ser operacionalizada por meio da selecao de
diferentes dimensdes e indicadores, tais como renda, condicdes de moradia, saude,
saneamento, composicao familiar, trabalho, acesso a servicos e outras caracteristicas
sociais. Esses elementos constituem dimensdes selecionadas para a construcao de uma
determinada representacao analitica da vulnerabilidade.

A realidade empirica, entretanto, nao se apresenta de maneira idéntica ao tipo ideal.
Cada individuo, familia ou comunidade apresenta uma trajetdéria social e historica
particular, produzindo diferentes combinac¢des das dimensdes que podem caracterizar
uma situacao de vulnerabilidade. Assim, a pesquisa social estabelece determinadas
referéncias analiticas para comparar as condicdes concretas das populacdes
investigadas, sem que essas condicdes necessariamente correspondam integralmente
ao modelo abstrato construido.

Essa dimensao € particularmente importante no caso das populacdes atingidas por
processos de remocao e reassentamento. A vulnerabilidade nao se manifesta de maneira
uniforme entre os diferentes grupos afetados. As trajetdrias familiares, as relagdes de
trabalho, as redes de sociabilidade, as condi¢cdes de moradia, 0 acesso aos servicos € as
formas de reproducao social podem produzir diferentes configuracbes de
vulnerabilidade diante de um mesmo processo de deslocamento.

A categoria de tipo ideal, portanto, permite compreender a funcao desempenhada pela
construcao conceitual da vulnerabilidade nas pesquisas do DNIT: estabelecer uma
referéncia analitica a partir da qual diferentes situacdes empiricas podem ser
observadas, comparadas e classificadas.

E nesse ponto que a discussdo conceitual se articula & metodologia das Pesquisas
Basicas de Vulnerabilidade Socioeconémica do DNIT. As quatro versdes analisadas,
correspondentes aos anos de 2013, 2018, 2021 e 2022, apresentam um processo de
transformacao metodoldgica. Embora todas estejam orientadas a identificacao das
condi¢des socioecondmicas da populagcao atingida por processos de remocao e

Pagina 9



Revista Tépicos — ISSN: 2965-6672 V. 4, n.38 (2026)

reassentamento, observa-se um aprimoramento dos instrumentos e dos procedimentos
de analise ao longo do periodo.

Na pesquisa de 2013, a metodologia apresenta caracteristicas predominantemente
descritivas, com utilizacao de um questionario destinado a caracterizacao da populacao
segundo determinadas variaveis. Embora ja existissem elementos quantitativos
relacionados as questdes, aos indicadores, aos pesos ou pontuagdes e a classificacao da
vulnerabilidade, a estrutura metodoldgica apresentava uma configuracao distinta
daquela observada nas versdes posteriores.

A partir de 2018, observa-se a incorporacao mais explicita do parecer social elaborado
pelo profissional responsavel pela pesquisa, especialmente o assistente social. A
pontuacao obtida por meio do questionario passa a nao constituir, isoladamente, a
totalidade da analise da vulnerabilidade. O questionario e os indicadores funcionam
como instrumentos de balizamento da analise, enquanto o parecer social incorpora uma
dimensao interpretativa profissional a avaliacao da situacao pesquisada.

Essa caracteristica permite compreender a transformacao metodoldgica das pesquisas
posteriores como uma aproximacao aos metodos mistos. De um lado, existe uma
dimensao quantitativa, materializada no questionario estruturado, na definicdao de
variaveis, nos indicadores, nos pesos € na pontuacao utilizada para a classificacao da
vulnerabilidade. De outro, existe uma dimensao qualitativa, expressa no parecer social
produzido a partir da interpretacao profissional da realidade investigada.

Do ponto de vista da metodologia da pesquisa social, as pesquisas do DNIT podem,
portanto, ser compreendidas como surveys de carater descritivo. Conforme Babbie
(2003), o survey descritivo permite produzir enunciados descritivos acerca de
determinada populacao a partir da identificacdo e mensuracao de caracteristicas, tracos
e atributos selecionados pelo pesquisador.

E necessario, contudo, estabelecer uma particularidade importante. A pesquisa do DNIT
Nnao possui como objetivo principal produzir uma estimativa amostral destinada a
generalizacdao para uma populagao maior. Seu universo de analise € delimitado pelas
populacdes efetivamente atingidas por processos de remocao e reassentamento. Trata-
se, portanto, de uma pesquisa focalizada em uma populacao especifica, cuja finalidade é
identificar e analisar suas condi¢cdes de vulnerabilidade diante do processo de
deslocamento involuntario.

A estrutura da pesquisa esta organizada a partir de um questionario estruturado
aplicado a populacao atingida. Os profissionais responsaveis pelo trabalho de campo —
em grande parte assistentes sociais — realizam o levantamento das informacodes
destinadas a caracterizacao socioecondmica dos individuos e familias. A partir desse
conjunto de informacdes, busca-se identificar as condi¢bes de vulnerabilidade e, no
contexto da politica de reassentamento, subsidiar a analise de sua elegibilidade para
insercao nas medidas previstas pelo programa.
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Nesse sentido, a trajetdria metodoldgica das Pesquisas Basicas de Vulnerabilidade
Socioecondmica do DNIT demonstra um processo de complexificacao. A pesquisa de
2013 apresenta uma estrutura predominantemente descritiva, ainda que ja incorporasse
mecanismos quantitativos de classificacao. Nas pesquisas posteriores, especialmente
entre 2018 e 2022, observa-se a combinag¢ao entre instrumentos quantitativos e uma
dimensao qualitativa associada a interpretacao profissional.

O questionario estruturado produz informacdes quantificaveis e permite a construcao
de indicadores, pesos e pontuacdes. O parecer social, por sua vez, introduz a
interpretacao profissional sobre a situacao concreta da populacdao pesquisada. Dessa
forma, a classificacdao da vulnerabilidade nao se restringe a operacao matematica
produzida pelos indicadores, mas incorpora uma dimensao qualitativa de interpretacao
da realidade social.

A partir dessa trajetoria, sustenta-se que as Pesquisas Basicas de Vulnerabilidade
Socioecondmica do DNIT podem ser compreendidas, particularmente em suas versdes
posteriores a 2018, como surveys descritivos de métodos mistos, uma vez que articulam
procedimentos quantitativos de mensuragcao e classificacao a procedimentos
qualitativos de interpretacao profissional.

Essa transformacao metodoldgica constitui elemento central para compreender a
trajetdria das pesquisas do DNIT. O conceito de vulnerabilidade social, construido
historicamente como uma categoria multidimensional para interpretar situagdes de
exposicao a riscos e desvantagens sociais, passa a ser operacionalizado
institucionalmente por meio de instrumentos capazes de combinar diferentes
dimensdes da realidade social. A analise das quatro versdes da pesquisa permite, assim,
observar ndao apenas mudancas nos instrumentos de coleta, mas também a prdopria
transformacao da forma pela qual a vulnerabilidade é conceituada, mensurada e
interpretada no ambito das politicas de remocao e reassentamento.

A anadlise detalhada dessa trajetéria metodoldgica, das dimensdes investigadas, da
composicao dos questionarios, dos indicadores, dos sistemas de pontuacao e da
incorporacao do parecer social permitird, mais afrente, identificar como o conceito de
vulnerabilidade social € progressivamente traduzido em procedimentos de pesquisa e
em critérios institucionais de analise da populacdao atingida por deslocamentos
decorrentes da infraestrutura de transportes.

3. POLITICA PUBLICA NO CONTEXTO NEOLIBERAL

Embora a metodologia do DNIT tenha sido produzida para subsidiar os processos de
remocao e reassentamento realizados pelo poder publico, a gestao desses processos
passa por transformacgodes a partir do direcionamento conferido as politicas publicas pelo
capitalismo neoliberal. A partir da década de 1990, esse processo ganha maior
intensidade no Brasil, com a abertura de setores da infraestrutura terrestre a
participacdao do mercado privado e a transferéncia progressiva da execucao e da
operacao de determinados servicos e empreendimentos para empresas privadas.
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Essa transformacao nao pode ser compreendida de maneira isolada das mudancas
ocorridas na economia mundial e na propria forma de atuacao do Estado. A difusao
global da nova ortodoxia econdmica neoliberal e monetarista passou a exercer uma
influéncia ideoldgica cada vez mais forte. Como destaca Harvey (2008, p.102 e 103):

Por fim, a difus@o global da nova ortodoxia econémica neoliberal e monetarista
passou a exercer uma influéncia ideolégica cada vez mais forte. J& em 1982, a
economia keynesiana fora expurgada dos corredores do FMI e do Banco
Mundial. [..] Todos esses fios convergiram para a formacdo do chamado
‘Consenso de Washington, da metade dos anos 1990. Os modelos norte-
americano e inglés de neoliberalismo foram ali definidos como a solu¢do para os
problemas globais. Fizeram-se fortes pressées inclusive sobre o Japdo e a Europa
(para ndo falar do resto do mundo) a seguir a rota neoliberal. A formag¢do da
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) foi o ponto alto desse impeto
institucional (embora a criagdo do NAFTA — Tratado Norte-Americano de Livre
Comércio — e os acordos de Maastricht firmados antes na Europa também
tenham sido Iimportantes arranjos institucionais regionais). Em termos
programaticos, a OMC estabeleceu padrées e normas neoliberais de interacdo
na economia global. Sua meta primordial, contudo, era abrir ao mdximo o
mundo ao livre fluxo de capital (ainda que sempre com a cldusula de protegcdo
de ‘interesses nacionais’ essenciais), pois esse era o fundamento da capacidade
do poder financeiro norte-americano, bem como europeu e japonés, de extrair
tributos do resto do mundo.

Nesse contexto, o desmonte das estruturas do Estado de Bem-Estar Social,
caracterizadas pela articulagao entre trabalho, consumo e protecao social, passa a ser
acompanhado pela construcao de uma forma de Estado orientada por principios
neoliberais. A reducao da atuacao estatal direta na economia, a valorizacao da
propriedade privada e a transferéncia de determinados setores estratégicos para a
iniciativa privada constituem elementos desse processo. O Estado deixa de atuar
exclusivamente como executor direto de determinadas atividades econdmicas e passa a
assumir, progressivamente, funcdes de regulacao, contratacao e fiscalizacao, criando
condigdes institucionais para a expansao da acumulacao capitalista.

Essa transformacao também esta relacionada a uma nova configuracao das relacdes
econdmicas internacionais. A atuacao de organismos multilaterais, por meio de
mecanismos de financiamento e endividamento publico, a expansao das empresas
multinacionais, a transferéncia de plantas industriais para territérios que oferecem
menores custos de producao e incentivos econdmicos, bem como a terceirizacao e a
flexibilizacao das relacdes de trabalho, constituem elementos de um processo mais
amplo de reorganizacao do capitalismo em escala mundial. Como indica Santos (1993,
p.107), a conjugacao de recursos nacionais e internacionais, nas formas de empréstimos
multilaterais, tendo o Banco Mundial papel importante como fornecedor desses fundos,
para modernizagao de diversos paises.

Essas transformacdes possuem relacao direta com a discussao sobre vulnerabilidade
social apresentada anteriormente. A precarizacao das relacdes de trabalho, a reducao
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das garantias sociais, a flexibilizacao contratual e a transferéncia de determinadas
responsabilidades do Estado para agentes privados alteram as condicdes de protecao e
seguranca social. A vulnerabilidade, nesse sentido, nao se limita as condi¢cdes individuais
das populacdes afetadas, mas também pode ser compreendida a partir das
transformacdes institucionais e econdmicas que estruturam as condi¢cdes de reproducao
social.

E nesse cendario que a politica publica de reassentamento associada aos servicos de
infraestrutura terrestre no Brasil adquire novas caracteristicas. A transferéncia de
determinados setores da infraestrutura para a iniciativa privada modifica ndo apenas a
forma de execucao dos empreendimentos, mas também a organizacao dos processos
de desapropriacao, desocupacao, remogcao e reassentamento associados a eles.

Com a expansao das concessodes, a operacao e a exploracao econdmica de determinados
trechos da infraestrutura passam a ser realizadas por grupos empresariais privados,
frequentemente constituidos por meio de associacdes, fusdes ou consorcios formados
com o objetivo de participar dos processos de concessao. A execucao das diferentes
dimensdes dos empreendimentos também passa a ser organizada por meio da
contratacdao de empresas especializadas.

Nesse modelo, a concessionaria pode contratar diferentes empresas para executar
atividades especificas relacionadas ao empreendimento. Uma empresa pode assumir as
atividades de engenharia; outra, os estudos e procedimentos ambientais; e outra, a
execugao das acdes sociais relacionadas aos processos de desapropriagao, remogao e
reassentamento. Essa divisao das atividades constitui uma forma de organizacao
empresarial baseada na especializagao e na terceirizacao dos servicos, permitindo a
concessionaria concentrar a gestao do empreendimento e distribuir sua execucao entre
diferentes empresas contratadas.

No campo social, essa estrutura produz uma transformag¢ao importante na forma de
execucao da politica de reassentamento. A intervencao social, que anteriormente estava
diretamente vinculada a estrutura estatal responsavel pelo empreendimento, passa a ser
executada, em determinadas situacdes, por empresas privadas contratadas pela
concessionaria. O trabalho social, portanto, passa a integrar uma cadeia contratual
composta por diferentes agentes, com responsabilidades e vinculos institucionais
distintos.

Paralelamente, constitui-se uma estrutura de fiscalizacdo e auditoria destinada a
acompanhar a execucao dos contratos e verificar o cumprimento das obrigacdes
estabelecidas. Empresas ou consultorias especializadas podem ser contratadas para
realizar atividades de acompanhamento, auditoria e producao de informacdes
destinadas aos orgaos responsaveis pela fiscalizacao publica, como a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT).

Nesse arranjo, ocorre uma alteracao na posicao ocupada pelo Estado. A execucao direta
de parte significativa das atividades é transferida para agentes privados, enquanto o
poder publico passa a concentrar-se nas funcdes de regulacao, fiscalizacao,
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acompanhamento e controle do cumprimento das obrigacdes contratuais. A politica
publica, portanto, nao desaparece com a entrada do setor privado; ela é reorganizada
por meio de uma nova arquitetura institucional na qual Estado, concessionarias,
empresas contratadas, consultorias e auditorias passam a ocupar posi¢cdes distintas.

Essa reorganizacao € particularmente relevante para compreender os processos de
remogao e reassentamento. A populacao afetada continua sendo objeto de uma politica
publica e permanece submetida a procedimentos de cadastramento, avaliacao
socioecondmica, definicao de elegibilidade, negociacao, indenizacao e, quando previsto,
reassentamento. Entretanto, a execucao dessas acdes ocorre em um ambiente
institucional diferente daquele que caracterizava a atuacao direta do Estado.

Desse modo, a entrada do setor privado na infraestrutura terrestre nao representa
apenas uma mudanc¢a na titularidade ou na forma de exploragao econémica dos
empreendimentos. Ela produz também uma transformacao na forma de organizacao e
execucgao das politicas associadas aos processos de deslocamento involuntario. A politica
de reassentamento passa a ser operacionalizada em uma estrutura marcada pela
concessao, terceirizacao, especializacao empresarial, fiscalizagcao contratual e auditoria,
elementos que precisam ser considerados na analise das metodologias utilizadas para
identificar, classificar e atender as populacdes atingidas.

4. ANALISE DA TRAJETORIA DAS PESQUISAS BASICAS DE VULNERABILIDADE
SOCIOECONOMICA DO DNIT

Toda a construcao realizada anteriormente constitui a base para a analise da trajetoria
das pesquisas de vulnerabilidade socioeconémica desenvolvidas pelo DNIT. E
importante salientar que, desde 2013, o érgao vem construindo e aperfeicoando uma
metodologia propria para subsidiar os processos de remogao e reassentamento
decorrentes da implantacdao de empreendimentos do setor de transportes. Essa
trajetoria esta inserida em um contexto mais amplo de internacionaliza¢cao das praticas
de gestao do reassentamento, especialmente a partir da atuacao de organismos
multilaterais e da incorporacao de parametros internacionais relacionados ao
desenvolvimento sustentavel.

Nesse contexto, as instituicdes responsaveis pela implantacdo e operagcao de grandes
empreendimentos de infraestrutura podem recorrer a mecanismos de financiamento
junto a instituicdes multilaterais. A obtencao desses recursos implica, em determinadas
situacdes, a assuncao de responsabilidades e compromissos contratuais relacionados ao
cumprimento de padrdes e salvaguardas estabelecidos pelas instituicdes financiadoras.
Entre esses referenciais encontram-se os padrdes do Banco Mundial e, particularmente,
os estabelecidos pela Internacional Finance Corporation (IFC), integrante do Grupo
Banco Mundial. Destaca-se, nesse conjunto, o Padrdo de Desempenho 5: Aquisicdo de
Terras e Deslocamento Involuntdrio, que estabelece parametros para a gestao dos
impactos sociais decorrentes da aquisicao de terras e do deslocamento fisico e
econdmico de populacdes afetadas por projetos de desenvolvimento.
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Assim, a partir de 2012, os padrdes de sustentabilidade estabelecidos pelo IFC passaram
a constituir uma referéncia internacional relevante para a gestao dos impactos sociais
associados a projetos de infraestrutura e processos de deslocamento involuntario, sendo
formalizados nas orientacdées da ANTIT, a partir de 2024. Esse contexto de
institucionalizacao de parametros para o reassentamento compde o cenario no qual o
DNIT, a partir de 2013, estabelece sua Pesquisa Basica de Vulnerabilidade
Socioeconbmica como instrumento destinado a subsidiar a gestao dos processos de
remogao e reassentamento.

A analise dessa trajetdria permite observar que a metodologia do DNIT nao permaneceu
estatica. Ao contrario, os instrumentos de pesquisa foram sendo modificados e
aprimorados ao longo do tempo, incorporando novas dimensdes de analise e diferentes
procedimentos para identificacao e classificacao das condi¢cdes socioecondmicas das
populacdes atingidas. Desse modo, tomando como marco inicial a consolidacao dos
padrdes internacionais do IFC em 2012, a trajetdria metodoldgica do DNIT pode ser
acompanhada, a partir de 2013, por meio da Ordem de Servico n° 18/2013, avancando
posteriormente pelas diferentes versdées da Pesquisa Basica de Vulnerabilidade
Socioecondmica até a elaboracao da Diretriz mais recente.

1.2013 - INSTRUCAO DE SERVICO DG N° 18/2013: REGULAMENTA A ANALISE
SOCIOECONOMICA E INSTITUI A PBVS,

2.2018 - INSTRUCAO DE SERVICO N°18/2018: DESENVOLVE NOVA VERSAO DA PBVS;

3.2021 — INSTRUCAO NORMATIVA N° 45/2021: CONSOLIDA/SUBSTITUI A IS 18/2018 E
ESTABELECE A METODOLOGIA DA PBVS, COMO NORMATIVA,

4.2022 - |IPR-750: SISTEMATIZA AS DIRETRIZES DOS PROGRAMAS DE
REASSENTAMENTO E INCORPORA A METODOLOGIA DA PVS.

Com relacao a metodologia, a tabela abaixo apresenta a evolugao do processo
metodoldgico da pesquisa basica de vulnerabilidade:

Tabela 1. Evolucao da Metodologia de Pesquisa do DNIT.

Ano Tipo de questionario N° total de Critério de vulnerabilidade
questoes
201 Residencial ou misto 58 215 pontos
3 Pergunta repescagem
Complementar de 26 N&o existe/carater informativo
reassentamento
Comercial 21 > 6 pontos
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201 Residencial ou misto 36 2 60 pontos + parecer social
8 40-60 pontos = parecer social de vulnerabilidade
ou nao
Questdes de exclusdo do processo de
reassentamento

Complementar de 9 Nao existe/carater informativo
reassentamento

Comercial 25 2 60 pontos + parecer social
40-60 pontos = parecer social de vulnerabilidade
ou nao
Questdes de exclusdo do processo de
reassentamento

Locatario e cessionario 7 N&o existe/carater informativo

202 Residencial ou misto 36 2 60 pontos + parecer social
1 40-60 pontos = parecer social de vulnerabilidade
ou nao
Questdes de exclusao do processo de
reassentamento

Complementar de 9 Nao existe/carater informativo
reassentamento

Comercial 25 2 60 pontos + parecer social
40-60 pontos = parecer social de vulnerabilidade
ou nao
Questdes de exclusao do processo de
reassentamento

Locatario e cessionario 7 Nao existe/carater informativo

202 Residencial ou misto 32 2 40 pontos + parecer social
2 Questdes de exclusao do processo de
reassentamento

Complementar de 12 N&o existe/carater informativo
reassentamento

Comercial 25 > 60 pontos + parecer social
40-60 pontos = parecer social de vulnerabilidade
ou nao
Questdes de exclusdao do processo de
reassentamento

Locatario e cessionario 12 Nao existe/carater informativo

Analisando a trajetdria histérica da metodologia da Pesquisa Basica de Vulnerabilidade
Socioeconbmica do DNIT, percebe-se que o dérgao acrescentou uma caracteristica
relevante a partir de 2018. Se, em 2013, os pesos atribuidos as diferentes variaveis e o
somatdrio da pontuacao de vulnerabilidade constituiam os principais elementos para a
determinacao da condicao de vulnerabilidade, a partir de 2018 o parecer social passou a
agregar uma analise profissional sobre a situagcao das populacdes atingidas. Desse
modo, a metodologia deixa de ser predominantemente quantitativa e passa a incorporar
elementos de métodos mistos, Nnos quais a pontuacao permanece como instrumento de
classificacao, mas é acrescida do parecer social, conferindo maior relevancia a analise
profissional do assistente social na caracterizagcao da vulnerabilidade. Assim, a pontuacao
funciona como um balizador da analise, mas nao assume carater preponderante, uma
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vez que o parecer social pode prevalecer sobre a pontuacao, conforme definido pelo
proéprio DNIT.

Outro aspecto de correcao e ampliacao da primeira versao, de 2013, refere-se aos
qguestionarios utilizados. Na primeira versao, a analise da vulnerabilidade estava
direcionada as residéncias e/ou aos estabelecimentos comerciais. A partir de 2018, foi
acrescentada a pesquisa destinada a locatarios e cessionarios, preenchendo uma
importante lacuna metodoldégica. Embora o questionario destinado a esse publico
amplie a capacidade de identificacao e caracterizacao dos diferentes sujeitos atingidos,
sua funcao permanece, em grande medida, informativa, uma vez que a metodologia do
DNIT nao contempla, de forma equivalente, medidas especificas destinadas a esse

grupo.

Ainda em relagao a metodologia de 2013, havia a possibilidade de uma etapa de
repescagem destinada aqueles inicialmente considerados nao vulneraveis. A questao-
chave nessa etapa consistia em verificar se o imovel pesquisado constituia a Unica
moradia do entrevistado. A partir de 2018, essa questao foi incorporada ao questionario
padrao, deixando de exercer a funcao especifica de repescagem e passando a constituir
um elemento relevante para a tomada de decisao quanto a caracterizagcao da
vulnerabilidade. Outra modificagcao introduzida a partir de 2018 refere-se a retirada da
analise especifica da vulnerabilidade de povos quilombolas e indigenas da metodologia.

A versao de 2022, elaborada pelo Instituto de Pesquisas Rodoviarias (IPR), subordinado
ao DNIT, culminou na elaboracdao da Diretriz Nacional para Programas de
Reassentamento. Trata-se de uma versao mais abrangente, resultante da articulacao de
diferentes instrucdes e orientacdes normativas produzidas pelo DNIT ao longo do
processo de construcao metodoldgica. Nesse sentido, o IPR reuniu e sistematizou
orientacdes anteriormente produzidas, configurando uma metodologia de
reassentamento aplicavel aos setores rodoviario, ferroviario e hidroviario, conforme a
abrangéncia atribuida a pesquisa mais recente.

Esse processo de consolidacao metodoldgica ja apresentava um avanco anterior com a
Instrucdo Normativa n° 45/2021, que representou uma mudanca em relacdo as versdes
anteriores, estruturadas como ordens de servico, ao estabelecer uma normativa de
orientacao para os procedimentos relacionados ao tema. Posteriormente, a IPR-750
passou a configurar o material mais sistematizado apresentado pelo DNIT para a
orientacao dos trabalhos relacionados aos processos de remog¢ao e reassentamento no
ambito da infraestrutura de transportes.

Em termos metodoldgicos, observa-se também um aprimoramento na organizacao dos
questionarios e na definicao dos parametros utilizados para a caracterizacao da
vulnerabilidade. Em comparacao com as versdes anteriores, os instrumentos mais
recentes apresentam maior organizacao das dimensodes investigadas e um processo de
classificacao aparentemente mais ajustado, diante das limitacdes identificadas nos
guestionarios anteriores, que apresentavam grande extensao e parametros de
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pontuacao que, em determinados casos, poderiam resultar em valores muito baixos ou
excessivamente elevados para a designacao da condicao de vulnerabilidade.

A principal questao que permanece, contudo, € que a vulnerabilidade ainda nao é
tratada primordialmente como uma condicao social produzida ou agravada pelo proprio
processo de deslocamento. Ela funciona, em grande medida, como um critério para que
o Estado reconheca determinado ocupante como elegivel a uma medida especifica no
ambito do processo de remocao e reassentamento. Essa caracteristica desloca a analise
para a identificacao de atributos preexistentes da populacao afetada, em vez de
considerar, de maneira central, as transformacdes sociais, econémicas e territoriais que
podem ser produzidas pelo proprio deslocamento.

Outro problema refere-se ao grau de objetividade atribuido a pontuacao. A atribuicao de
pesos as diferentes variaveis produz uma aparéncia de precisao e de objetividade a
classificacao da vulnerabilidade. Entretanto, permanece uma questao de natureza
epistemologica: qual é a justificativa tedrica para que determinado fendmeno
corresponda a sete pontos, enquanto outro corresponda a cinco? A metodologia
apresenta justificativas para diversas variaveis e estabelece didalogo com diferentes fontes
e instrumentos de referéncia, como o Cadastro Unico (CadUnico), o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), o Indice de Vulnerabilidade Social (IVS - IPEA) e demais
fontes de indicadores de vulnerabilidade familiar. Entretanto, a utilizacdo desses
referenciais nao significa, necessariamente, a existéncia de uma teoria geral capaz de
demonstrar que a soma de determinadas caracteristicas corresponde, de maneira
objetiva e universal, a determinado grau de vulnerabilidade social.

Nesse sentido, a pontuacao deve ser compreendida como um instrumento de
operacionalizacdao da vulnerabilidade e nao como uma medida objetiva da
vulnerabilidade social em si. A atribuicdo de pesos permite organizar, sistematizar e
comparar informacdes, mas nao elimina a dimensao interpretativa presente na propria
construcao das variaveis, na definicao de seus pesos e na analise das situacdes concretas.
Por essa razao, a incorporacao do parecer social elaborado pelo profissional assistente
social representa um elemento metodoldgico relevante, na medida em que permite
articular os resultados quantitativos a analise qualitativa das condicdes concretas de vida
da populacao atingida. A presenca do parecer social, portanto, amplia a capacidade de
interpretacao da metodologia, ao reconhecer que a caracterizacao da vulnerabilidade
nao pode ser reduzida exclusivamente ao resultado de uma operagao matematica.

Desse modo, embora a pontuagao contribua para a sistematizacdao e padronizacao da
analise, sua utilizacao isolada nao garante, por si so, maior objetividade a metodologia. A
combinacao entre os instrumentos quantitativos e a analise profissional permite uma
caracterizacdo mais abrangente da vulnerabilidade, especialmente diante da
complexidade e da multidimensionalidade das situagdes sociais encontradas nos
processos de remocao e reassentamento.

As tabelas abaixo apresentam a variagao histdrica, em termos percentuais, dos campos
de andlise da vulnerabilidade nas pesquisas destinadas as benfeitorias
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residenciais/mistas e comerciais:

Quadro 1. Porcentagem dos Blocos de Analise da Pesquisa Residencial ou Mista.

BlocoS de analise 2013 2018 2021 2022
Identificagao 12,1% — — —
Dados basicos 6,9% 30,6% 30,6% 28,1%
Caracterizagao do detentor — 36,1% 13,9% —
Composig¢ao familiar 15,5% 8,3% 19,4% 28,1%
Renda potencial 19,0% 5,6% 16,7% 15,6%
Habitacao 46,6% — — —
Servicos publicos e bens de consumo — 5,6% 5,6% —
Benfeitoria — 13,9% 13,9% 28,1%
Total 100% 100% 100% 100%

No que tange aos campos de anadlise da vulnerabilidade, observa-se que, em 2013, o
campo da habitacdo apresentava a maior proporcao de questdes, seguido pelo campo
da renda potencial. Em 2018, os campos referentes ao detentor e aos dados basicos
passaram a representar as maiores proporcdes do questionario. Em 2021, os dados
basicos concentravam a maior porcentagem de questdes. Ja em 2022, observa-se uma
distribuicao mais equilibrada entre os campos de dados basicos, composicao familiar e
benfeitoria. Mas, existe uma caracteristica que é inalteravel em todos os questionarios
residenciais ou mistos, desde a primeira versao de 2013, o campo renda potencial € o
campo de maior peso de pontuacao para determinacao da vulnerabilidade, com sistema
de pobreza e extrema pobreza balizados pelo Bolsa Familia.

Uma alteracao relevante observada no questionario de 2022 refere-se a retirada do
campo de servicos publicos, que anteriormente contemplava aspectos relacionados a
auséncia de saneamento e a outras deficiéncias de infraestrutura publica. Trata-se de
uma dimensao relevante para a analise da vulnerabilidade, considerando que as areas
submetidas a processos de remocao e reassentamento frequentemente apresentam
déficits de infraestrutura e de acesso a servicos publicos. Nesse sentido, a auséncia dessa
dimensao reduz a possibilidade de identificar, no instrumento de pesquisa,
determinadas condicdes objetivas de vulnerabilidade relacionadas ao territério e as
condicdes de infraestrutura existentes.

Ainda que essas condicdes nao sejam necessariamente produzidas pelo processo de
remocao, sua consideracao € relevante para a caracterizacao das condicdes de vida da
populacao atingida. Nesse sentido, o campo de servicos publicos, ou ao menos algum
mecanismo metodoldgico que incorporasse essas condicdes a analise, poderia ser
considerado na avaliacao da vulnerabilidade, sobretudo quando se observa que a
precariedade de determinados servicos esta relacionada a propria atuagao ou a auséncia
de atuacao do poder publico. A retirada desse campo, portanto, representa uma reducao
de uma dimensao anteriormente contemplada na caracterizacdao das condicoes
socioecondmicas e territoriais da populacao pesquisada.
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Outra alteracao observada em 2022 refere-se a retirada dos bens de consumo como
dimensao de analise. Essa modificacao pode ser interpretada como um reconhecimento
de que a posse de determinados bens, isoladamente, nao constitui necessariamente um
indicador suficiente de vulnerabilidade socioecondmica. A aquisicao desses bens pode
estar relacionada a diferentes fatores, como politicas de redugao de impostos sobre
produtos de consumo, acesso ao crédito, financiamento ou utilizacao de cartdes de
crédito. Dessa forma, a presenca de determinado bem de consumo nao permite, por si
SO, estabelecer uma relacao direta entre sua posse € a condi¢cao socioecondmica ou de
vulnerabilidade de uma familia. A retirada desse componente pode, portanto,
representar um aprimoramento da metodologia, ao reduzir a utilizacao de indicadores
cuja relacao com a vulnerabilidade nao € necessariamente direta.

Quadro 2. Porcentagem dos Blocos de Analise da Pesquisa Comercial.

Bloco de analise 2013 2018 2021 2022
Identificacdo / Dados basicos 33,3% 28,0% 28,0% 32,0%
Caracterizacdo do detentor — 12,0% 12,0% —
Dados do comércio — 32,0% 32,0% 28,0%
Condicdes de renda potencial / Ambiente familiar 66,7% — — —
Renda potencial — 20,0% 20,0% 20,0%
Benfeitoria — 8,0% 8,0% 20,0%
Total 100% 100% 100% 100%

No caso das benfeitorias comerciais, observa-se uma configuragcao mais equilibrada dos
campos de analise a partir de 2018, diferenciando-se da distribuicao observada na versao
de 2013. Os blocos referentes a renda, aos dados do comércio, a identificacdo e a
benfeitoria apresentam variacdes relativamente menores entre as versdes de 2018 e
2022. Essa estabilidade indica que, para o caso das benfeitorias comerciais, as alteracdes
metodoldgicas realizadas nesse periodo foram menos expressivas do que aquelas
observadas nos instrumentos destinados as benfeitorias residenciais ou mistas. No caso
dos estabelecimentos comerciais, os campos de renda potencial e do comércio sao os
campos de maior peso para vulnerabilidade, desde 2013.

Assim, a analise comparativa dos campos demonstra que a trajetdéria metodoldgica do
DNIT nao ocorreu de maneira uniforme entre os diferentes publicos pesquisados.
Enquanto os questionarios destinados as benfeitorias residenciais e mistas apresentam
alteracdées mais significativas na composi¢cao dos campos de analise, os instrumentos
destinados as benfeitorias comerciais demonstram maior estabilidade a partir de 2018.
Essa diferenca evidencia que o processo de aperfeicoamento metodolégico ocorreu de
forma diferenciada conforme o tipo de ocupacao e as caracteristicas dos sujeitos
pesquisados.

Em todas as versdes da pesquisa prevalece o questionario complementar, para utilizacao
no reassentamento das familias de benfeitorias residenciais ou mistas, de forma a obter
informacdes adicionais, para conducao da fase pos-morar.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

Portanto, conclui-se que a pesquisa de vulnerabilidade apresentou avancgos significativos
entre 2013 e 2022, configurando uma metodologia progressivamente mais estruturada e
madura para os processos de remocao e reassentamento, trajetdria que culminou na
elaboracao da Diretriz Nacional de Reassentamento. Entretanto, apesar dos avangos
identificados, a metodologia ainda apresenta aspectos que necessitam de ajustes e
aprimoramentos.

Um primeiro aspecto refere-se a retirada, nos questionarios de 2022, de determinadas
dimensodes relacionadas a infraestrutura publica. Embora a metodologia tenha avancado
na incorporacao de diferentes dimensdes socioecondmicas, condicdes como acesso a
energia elétrica regular, saneamento basico e outros servigos de infraestrutura ainda
constituem elementos relevantes para a analise da vulnerabilidade das populagdes
atingidas. A permanéncia dessas condicdées em determinados territérios demonstra que
tais necessidades nao foram integralmente superadas pelo Estado brasileiro. Dessa
forma, sua retirada dos instrumentos de pesquisa pode limitar a capacidade de
identificacao das condi¢cdes concretas de reproducao social das familias atingidas pelos
processos de remocao e reassentamento.

Outro aspecto relevante diz respeito a metodologia de acompanhamento pds-morar
prevista na Diretriz de 2022. A pesquisa de vulnerabilidade analisada configura-se,
fundamentalmente, como um instrumento da fase pré-morar, isto €, destinada a analise
das condicdes das familias antes da efetivacao do reassentamento. Na etapa pds-morar,
entretanto, a metodologia desenvolvida pelo DNIT ainda apresenta lacunas. Os
instrumentos atualmente existentes concentrams-se, principalmente, no
acompanhamento das familias reassentadas por meio da modalidade de compra
assistida. Para as familias que optam pela modalidade pecuniaria ou financeira e
concordam em receber o valor correspondente a benfeitoria, nao se identifica, na
mesma medida, uma metodologia de acompanhamento capaz de avaliar as condicdes
de reproducao social apds o recebimento da compensacdao. Essa lacuna é
particularmente relevante porque a modalidade pecunidria/financeira também integra
as alternativas de reassentamento contempladas pelos instrumentos metodoldgicos do
DNIT.

Outro ponto que requer aprofundamento refere-se a relacao entre a metodologia
brasileira e os parametros estabelecidos pelo IFC. O IFC (2012) estabelece uma
abordagem abrangente para as populagbes afetadas pelos processos de
reassentamento, contemplando, de modo geral, as familias atingidas, ressalvadas
situacdes especificas, como aquelas consideradas oportunistas. No contexto brasileiro,
entretanto, a construcao metodoldgica do DNIT apresenta uma diferenciacao mais
acentuada entre os ocupantes das areas afetadas. Conforme discutido na introducao, a
metodologia brasileira estabelece critérios de vulnerabilidade para determinar o acesso a
determinadas formas de atendimento e indenizacao, enquanto os outros ocupantes
podem ser classificados como invasores, caso Nnao sejam vulneraveis.
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Essa diferenca produz uma dissonancia relevante entre os dois referenciais. No ambito
do IFC, a identificacao da vulnerabilidade constitui um elemento central para orientar as
medidas de atendimento e protecao as populacdes afetadas pelo reassentamento. Na
metodologia do DNIT, por sua vez, a definicdao da vulnerabilidade também assume
importancia, mas se articula a uma estrutura juridica e institucional brasileira que
estabelece diferentes condi¢cdes para o reconhecimento de direitos e para o acesso as
Mmedidas indenizatdrias e de reassentamento, consistindo-se em uma ferramenta de
elegibilidade.

Outra questao relevante diz respeito a NBRI14653, utilizada para a avaliagao das
benfeitorias atingidas pelos processos de remogao e incorporada a metodologia
estabelecida pela Diretriz. A norma admite a consideracao da depreciacao das
benfeitorias na avaliacao dos imodveis. No caso das populagcdes que ocupam faixas de
dominio ou areas pertencentes a Unido, a situagcao apresenta uma particularidade: nao
havendo reconhecimento de direito sobre o terreno por definicao constitucional, a
compensacao fica restrita as benfeitorias construidas pelo ocupante. Quando essas
benfeitorias sao submetidas, adicionalmente, a depreciacao no processo de avaliacao,
produz-se uma reducao do valor reconhecido ao ocupante.

Configura-se, nesse caso, uma sobreposicao de perdas: de um lado, o ocupante nao
possui 0 reconhecimento do direito sobre o terreno; de outro, a benfeitoria construida
sobre esse espaco pode sofrer depreciagcao em sua avaliagao. O resultado pode ser uma
compensacao insuficiente para permitir a reconstrucao das condicdes anteriormente
existentes. Essa questao constitui outra dissonancia entre os procedimentos adotados
no contexto brasileiro e as orientacdes do IFC, especialmente quando considerado o
objetivo de assegurar que o processo de reassentamento nao produza uma deterioracao
das condicbes de vida da populacao afetada e orientacdo de nao utilizacao de
depreciacao na analise.

Dessa forma, ainda existem importantes aspectos a serem aprimorados na Diretriz
Nacional de Remocao e Reassentamento para o setor de infraestrutura terrestre. O
avanco metodoldégico observado entre 2013 e 2022 nao elimina a necessidade de revisao
continua dos procedimentos. Entre os principais desafios esta a necessidade de
compatibilizar as especificidades do ordenamento juridico brasileiro com os parametros
internacionais adotados pelo IFC, especialmente considerando que os editais e contratos
de concessao podem apresentar tanto a Diretriz Nacional quanto os padrdes do IFC
como referéncias orientadoras para a execucao dos processos de remogao e
reassentamento.

Essa situacao evidencia uma questao mais ampla: a necessidade de construcao de um
marco legal nacional especifico para os processos de reassentamento. Os deslocamentos
involuntarios ndao ocorrem exclusivamente no ambito da infraestrutura rodoviaria. Eles
estao presentes em processos de modernizagao associados a mineracao, ao setor
elétrico, a implantacao de grandes empreendimentos, a retirada de populacdes de areas
consideradas de risco e a diferentes situacdes de intervencao estatal ou privada sobre o
territorio.
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O reassentamento, portanto, ainda demanda uma construcao institucional capaz de
articular principios, diretrizes e metodologias que possam orientar a atuacao dos
diferentes entes envolvidos. A auséncia de um marco nacional abrangente pode
contribuir para que determinadas definicbes sejam estabelecidas de maneira
fragmentada, inclusive por meio da judicializagdo dos conflitos decorrentes dos
processos de deslocamento. A construcao de parametros nacionais poderia contribuir
para reduzir essa fragmentacao e estabelecer referéncias mais uniformes para a atuacao
do Estado e dos agentes privados.

Nesse contexto, a experiéncia desenvolvida pelo DNIT possui carater pioneiro no ambito
da infraestrutura terrestre brasileira, especialmente pela elaboracao de uma
metodologia sistematizada para orientar os processos de remogao e reassentamento. A
trajetdria observada entre 2013 e 2022 demonstra um processo de amadurecimento
institucional, com a incorporacao progressiva de dimensdes socioecondmicas,
instrumentos quantitativos, pareceres sociais e mecanismos de acompanhamento das
populacdes atingidas. Essa construcao contribui para a homogeneizacao dos
procedimentos adotados no setor e constitui uma referéncia importante para a analise
dos deslocamentos decorrentes da implantacao e expansao da infraestrutura de
transportes.

Entretanto, a existéncia de uma metodologia institucionalizada também coloca uma
questao fundamental acerca da responsabilidade pela definicao dos parametros que
orientam esses processos. Em um contexto no qual a infraestrutura terrestre é
crescentemente executada e administrada por agentes privados, a construcao das
metodologias de remocao e reassentamento ndao deveria ser integralmente transferida
ao mercado. Cabe ao Estado estabelecer os parametros que deverao orientar a atuacao
dos diferentes agentes envolvidos, especialmente quando esses processos produzem
deslocamentos involuntarios e podem aprofundar situacdes de vulnerabilidade social.

Assim, o papel do Estado nao se limita a fiscalizacao posterior do cumprimento dos
contratos. A definicdo das regras, dos critérios de elegibilidade, dos instrumentos de
avaliacao, das medidas de reassentamento e dos mecanismos de acompanhamento
constitui também uma dimensao fundamental da protecao das populacdes atingidas.
Nesse sentido, a metodologia deve funcionar como instrumento de controle publico da
atuacao dos agentes privados, estabelecendo parametros minimos de protecao e
evitando que os processos de deslocamento involuntario produzam novas situacdes de
vulnerabilizagao social.

A experiéncia do DNIT demonstra, portanto, que a construcao de uma metodologia
nacional representa um avanco institucional relevante. Contudo, seu aprimoramento
exige que o Estado avance também na consolidagcao de um marco normativo mais
amplo, capaz de articular diferentes setores, modalidades de deslocamento e formas de
reassentamento. O desafio colocado nao é apenas aperfeicoar os instrumentos de
pesquisa ou os procedimentos de execucao, mas construir uma politica nacional de
reassentamento que estabeleca parametros de protecao social capazes de orientar tanto
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a atuacao estatal quanto a participacao dos agentes privados nos processos de
deslocamento involuntario.
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