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1. INTRODUCCION

La construccion de grandes represas en Brasil siempre ha representado un ejemplo
emblematico de la tensién entre desarrollo y Derechos Humanos (SANTOS; CHAUI, 2013). Estas
megaestructuras tienen diferentes composiciones y funciones, las cuales pueden ser utilizadas para
la captacién y produccién de energia, para la acumulacién de agua, para abastecimiento de la
poblacién, uso en la producciéon agricola, para la contencién de agua en protecciéon contra
inundaciones y para la disposicion final o temporal de agua de residuos provenientes de la actividad
minera o industrial.

Los grandes proyectos de infraestructura gubernamental del siglo XX se basaron en la
busqueda de una fuente de energia que aprovechara el potencial hidroeléctrico brasilefo, asi como
la exploracion de recursos minerales del subsuelo (con la consecuente generaciéon de residuos
inherentes a la actividad). Esta opcion, sin embargo, estuvo acompanada de importantes dafnos
sociales y ambientales. Esta situacién agravo la privatizacién de empresas del sector eléctrico y
minero, ocurrida durante la década de los noventa, seguida de una deficiente inspeccién de empresas
por parte del Gobierno.

Asi, las poblaciones afectadas por represas en Brasil conviven con un escenario de violaciones,
que se ha agravado en el actual contexto de amenazas a la democracia '. Los constantes casos de
criminalizacion de defensores y defensoras de Derechos Humanos, una constante en América Latina,
dificultan la organizacion y participacion de las comunidades.

En escenarios de desastres socioambientales, como en los delitos ambientales ocurridos en
Mariana y Brumadinho, el reconocimiento como “afectado” es parte de una etapa de sacrificio, que
reproduce las desigualdades de género, raza y clase que existen en la sociedad?. A ello se suma la
brutal disparidad de fuerzas entre pequefas comunidades rurales y/o tradicionales y gigantes del
sector hidroeléctrico o minero, cuyos intereses econémicos convergen con el discurso del desarrollo
liderado por las grandes corporaciones y avalado por el Poder Publico.

Este discurso predominante del desarrollo agudiza los conflictos sociales, en la medida en que
las personas afectadas pasan a ser vistas como obstaculos al crecimiento econémico, subvirtiendo la
légica protectora en relacién a los mds vulnerables que debe guiar la accién del Estado.

La falta de legislacién nacional especifica que defina el concepto de afectado dificulta este
reconocimiento. A nivel estatal, si bien existen experiencias en el establecimiento de politicas de
reconocimiento de los derechos de las poblaciones afectadas por las represas mediante decretos?,

los cambios de gobierno a menudo comprometen su mantenimiento.

" Ver Informe de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos sobre la “Criminalizacion del trabajo de defensores y
defensoras de derechos humanos” que demuestra que la criminalizacion de las actividades de defensa de los derechos de las
comunidades que ocupan tierras de interés para la implementaciéon de megaproyectos y exploracion de recursos naturales,
como en el caso de la exploracion de minerales, centrales hidroeléctricas y bosques (OEA, 2015, p. 33).

2 En este sentido, existen estudios como el Informe Preliminar sobre la Situacién de las Mujeres Afectadas por el Desastre de
Rio Doce en el Estado de Espirito Santo (DPES, 2018), que sefalé como problemas, en resumen: el aumento de casos de
violencia intrafamiliar contra mujeres en region afectada por el desastre, el tratamiento genérico previsto por la TTAC en
relacién a los programas de reparacion, la exclusion de la matriz de dafos de las actividades laborales tipicas de las mujeres, el
registro realizado por un grupo familiar y la elecciéon de un responsable de la unidad familiar (“cabeza de familia ”) En un
encuentro colectivo, la falta de mesas de didlogo compuestas integramente por mujeres y la falta de integracién de las
estructuras del Poder Publico para proteger a las mujeres.

3 En Rio Grande do Sul, el Decreto Estatal N ° 51.595 / 2014, firmado por el Gobernador Tarso Genro, establecié la Politica de
Estado para las Personas Afectadas por las Empresas Hidroeléctricas, pero fue derogada por el Decreto 54.852 / 2019, firmado
por el Gobernador Eduardo Leite.
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Esto provoca que las comunidades inicien una negociacion desigual con las empresas, por lo
que la coyuntura y correlacion de fuerzas locales termina por definir el resultado final de estos
“acuerdos”, con graves pérdidas y una flagrante violacién del derecho que todas las personas
afectadas tienen de ser tratadas en igualdad ante la ley.

Por todo ello, existe una urgente necesidad de un marco normativo legal capaz de instituir
una politica nacional sobre los derechos de las poblaciones afectadas por las represas. En este
sentido, el objetivo de este trabajo, que nace de un didlogo constante con el Movimiento de
Afectados por Represas, nos hizo darnos cuenta que la importancia del tema, es hacer un analisis del
texto delaPL2.788 /2019, yaaprobada por la CAmara de Diputados, que estd en trdmite en el Senado
Federal.

Este proyecto se enmarca en el contexto de mejora legislativa después que ocurre el desastre
yresponde alaviejademanda de los movimientos sociales en torno al tema. De esta manera, haremos
un breve registro del proceso histérico de luchas por los derechos de las poblaciones afectadas que
precede al desarrollo del proyecto, creado en el &mbito de la Comision Externa de la Camara de

Diputados sobre el desastre de Brumadinho.

2. LA HISTORIAY LA IMPORTANCIA DE LA LUCHA POR LOS DERECHOS
DE LAS POBLACIONES AFECTADAS POR LAS REPRESAS

Los analisis legales de un proyecto de ley dado suelen estar dentro de los términos de la
propuesta misma, dando poco espacio para sus antecedentes y fundamentos, que se encuentran en
las luchas dentro de la sociedad civil. El enfoque que aqui se busca se basa en el entendimiento de
que los Derechos Humanos se logran a través de las relaciones sociales de grupos subordinados y
emergentes, que “a través de la institucionalizacion juridica y la incidencia cultural, persigueny logran
espacios que potencien su autonomia y autoestima”. (GALLARDO, 2014).

Se hace imprescindible situar la discusién investigando hechos histéricos que hicieron de la
expresion “afectados” un simbolo de la lucha por los derechos frente a las grandes empresas. El
término pasd a designar una identidad colectiva de resistencia (SANTOS, 2015), ganando mayor
notoriedad con la creacién y consolidacion del Movimiento de Afectados por Represas. Hoy en dia se
ha popularizado y estd ampliamente difundido en el ambito politico, en las luchas sociales y en la
literatura académica.

En este sentido, se puede decir que los grandes desastres socioambientales ocurridos a fines

= "

de 2015 con la ruptura de la “Presa Fundao”, propiedad de Samarco Mineracao SA, en Mariana/ MGy
a principios de 2019, con la ruptura de la “Presa Mina Cérrego do Feijdo”, propiedad de la Empresa
Vale SA, en Brumadinho / MG, llamé la atencién de la prensa y actores politicos en relacion a la
situacion de vulnerabilidad social de las personas que viven alrededor de estas estructuras.

Sin embargo, la lucha por los derechos de las poblaciones afectadas por las represas en Brasil
no es reciente y no se limita a las represas de residuos minerales. Sus origenes se remontan a la opcién

brasilefia por la matriz de generacién hidroeléctrica a principios del siglo XX*.

4 En nuestro anélisis, nos centraremos en luchas especificas que se desencadenaron con la instalacién de presas y su
importancia para consolidar el término “alcanzados” como simbolo de resistencia. Vale la pena sefalar, sin embargo, que las

Homa Publica - Revista Internacional de Direitos Humanos e Empresas | 2526-0774 | Vol. 04 | Jan-Dez 2020 | e:064

3



Comentarios sobre el PL 2.788/2019 sobre la Politica Nacional de Derechos de las Poblaciones Afectadas por
Represas

En nuestro anadlisis, nos centraremos en luchas especificas que se desencadenaron con la
instalacion de presas y su importancia para consolidar el término “alcanzados” como simbolo de
resistencia. Vale la pena senalar, sin embargo, que las primeras represas hidroeléctricas brasilefias se
construyeron en el siglo XIX (la planta de Marmelos, la primera gran planta de América del Sur, se
encuentra en Juiz de Fora). Para un analisis de la historia de la construccién de represas motivada por
la expansion hidroeléctrica en Brasil y su relacion con el contexto geopolitico de la Guerra Fria, en
linea con el interés norteamericano de mantener su influencia en América Latina, ver OLIVEIRA
(2018).

En ese momento, el derecho a indemnizacién por la pérdida de tierras se otorgd
exclusivamente a los titulares de la escritura de propiedad, en los términos del Decreto Ley 3.365 /
41, instituido en el periodo Vargas, que sigue vigente en la actualidad y establece la expropiacién por
utilidad publica y necesidad puUblica. Esto excluyé a gran parte de los ocupantes de la tierra, como
ocupantes ilegales, arrendatarios, agricultores, habitantes de las riberas, pescadores, pueblos y
comunidades tradicionales.

Segun Marina Reche Felipe, hasta la década de 1960 no hubo grandes interrogantes sobre los
dictados del Decreto-Ley por parte de las poblaciones afectadas (FELIPE, 2016, p. 78). Sin embargo,
es muy posible que tales cuestiones existieran, pero que se restringieran al espacio donde estaba
ubicada la presa, dado el alcance restringido de los reclamos de personas totalmente invisibles por
las estructuras sociales.

Estos emprendimientos se intensificaron durante la dictadura militar®, con la construccién de
centrales eléctricas a gran escala, resultando en el desalojo forzoso de varias comunidades rurales,
pesqueras, indigenas, quilombolas y tradicionales que se encuentran en las localidades donde se
ubicaron los grandes proyectos.

La construccion de la “Central Hidroeléctrica de Itaipu”, cuya represa fue construida entre
1975y 1982, provoco la expropiacién de 42 mil personas de un area de 780 km? de tierra brasilena (y
570 km? de tierra paraguaya), lo que provocé la formacion de un movimiento de resistencia
organizado®, titulado “Justicia y Tierra” (FELIPE, 2016, p. 78-79), integrado por agricultores
expropiados, que buscaban apoyo en iglesias y comunidades de base (RIBEIRO, 2006).

Las luchas se ampliaron con la participacién de lideres regionales, sindicales y religiosos,
vinculados a la Federacion de Trabajadores Agricolas del Estado de Parana, la Comision Pastoral de la

Tierra (CPT) y la Comision Pontificia Justiciay Paz (CPJP). Siguié una intensa movilizacién popular que

primeras represas hidroeléctricas brasilenas se construyeron en el siglo XIX (la planta de Marmelos, la primera gran planta de
América del Sur, se encuentra en Juiz de Fora). Para un andlisis de la historia de la construccion de represas motivada por la
expansion hidroeléctrica en Brasil y su relacion con el contexto geopolitico de la Guerra Fria, en linea con el interés
norteamericano de mantener su influencia en América Latina, ver OLIVEIRA (2018).

> Durante este periodo, se construyeron varias centrales hidroeléctricas, entre ellas la Planta de Itaipt (cuya presa durante
mucho tiempo fue considerada la mas grande del mundo, solo superada por la construccion de la Planta Tres Gargantas en
China, inaugurada en 2012). Pero hay que destacar que los planes de desarrollo ya eran comunes en gobiernos anteriores,
incluyendo la generacién hidroeléctrica como una prioridad, especialmente en los gobiernos de Vargas, Dutra y Juscelino
Kubitschek. En el gobierno de este ultimo se cred el Ministerio de Minas y Energia (1960), incorporando antiguas estructuras
administrativas, asi como las centrales hidroeléctricas de Furnas y Tres Marias, esta Gltima de la empresa estatal Cemig
(OLIVEIRA, 2018).

6 La construccion de la planta desencadena la organizacién de la sociedad civil en diversos movimientos sociales, como el
Movimiento de Trabajadores Rurales Sin Tierra (VANESKI FILHO, 2012) y las primeras movilizaciones organizadas de personas
afectadas, que luego servirdn de inspiracion para la creacion del Movimiento de los afectados por represas.
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tuvo como objetivo obtener un aumento de la indemnizacién por la pérdida de tierras (RIBEIRO,
2006).

Sin embargo, algunos colectivos afectados por la construccion de la planta ni siquiera tuvieron
la posibilidad de discutir ningtn tipo de compensacién o reparacion. Los Ava-guarani’, o Nhandeva,
pueblo indigena ubicado en la regién occidental del estado de Parana fueron expulsados de su tierra
tradicional. La actual dictadura militar contribuyé a la invisibilidad de las luchas ocurridas en el
periodo, a través del estricto control que ejercia en relacién a las manifestaciones publicas contrarias
a sus actos (ALCANTARA et. Al., 2019).

Lugares historicos y sagrados para esos pueblos indigenas, como el Salto de Sete Quedas,
cementerios y sitios arqueoldgicos se inundaron para formar el Lago da Usina. Se desestimé la
percepcion cultural de los indigenas en relacion con el territorio, entendida como inadmisible por la
propiedad privada, sino como “un espacio de existencia en el que se produjeron dinamicamente
importantes relaciones humanas (y extrahumanas)” (ALCANTARA et. al., 2019).

Las dimensiones simbdlicas del uso de la tierray el reconocimiento de los pueblos indigenas
y las comunidades rurales tradicionales no tenian cabida en los planes de desarrollo econémico de la
época, revelando un patrén comuin de violaciones de derechos humanos. Con base en este modelo,
se han desarrollado varios proyectos para la construccién de centrales hidroeléctricas en diferentes
regiones del pais. Asimismo, dichos planes contemplaron la actividad minera®.

También fue durante la dictadura militar que se creé el Proyecto Uruguay, que contemplaba
la construccion de 25 represas hidroeléctricas en el Valle del Rio Uruguay, por parte de las Centrales
del Sur de Brasil (Eletrosul). Sin embargo, contrariamente a lo ocurrido en Itaipu, poco después de la
publicacién de los resultados de la revisidon de los estudios sobre el Proyecto, hubo una intensa
movilizacién social, organizada a través de un encuentro de pequenos productores de los tres estados
del sur del pais, representantes de la Comision Pastoral de Terra de Santa. Catarina y Rio Grande do
Sul, agentes pastorales y religiosos catélicos y luteranos, sociélogos y agronomos de la Fundacion
Alto Uruguay para la Investigacién y la Educacién Superior (REIS, 2008).

Segun Maria José Reis (2008), “la reacciéon negativa anticipada de las poblaciones locales en
relacién a las dos primeras plantas del Proyecto Uruguay --HEP Machadinho y CHE Itd-- ambas en el
rio Uruguay, entre Santa Catarina y Rio Grande do Sul, terminé en la forma tradicional en que opera
la empresa”. Eletrosul designé en sus documentos como “afectada” a la poblacion a ser desplazada
de las dreas destinadas a lainstalacion de futuras centrales hidroeléctricas (SANTQOS, 2015). Eltérmino
fue apropiado por las comunidades, que lo transformé en un simbolo de reconocimiento y lucha.

De la organizacién de estas familias afectadas surgié la Comision Regional de Afectados por
Represas (CRAB), fruto de varias reuniones iniciadas a fines de 1979, que luego sufririan diversas

reestructuraciones internas y ampliaciones. En marzo de 1985, cuatro comisiones regionales

" Datos contenidos en el informe “Ava-Guarani: la construccién de Itaipuy los derechos territoriales”, elaborado por miembros
y servidores del Ministerio Publico Federal.

8 Como ejemplo, podemos mencionar el Programa Grande Carajas (PCG), cuya instalacion de la infraestructura para su mineria
se inicié en 1978 (COELHO, 2015) dej6 marcas y conflictos aun visibles en la region hoy.
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comenzaron a coordinar lo que se conocié como el “Movimiento de Personas Afectadas por
Represas”?, (REIS, 2008).

Esta organizacion popular ha dado frutos, como la alteracién del eje de la presa de
Machadinho, con el objetivo de preservar la Tierra Indigena Luz (FELIPE, 2016, p. 83), asi como el
Acuerdo de Itd en 1987, por el cual las poblaciones afectadas obtienen de Eletrosul tres posibles
alternativas como forma de compensar la implantacion de las plantas: “compensacién econémica
justa por tierra y mejoras, tierra por tierra en la regién y reasentamiento colectivo” (FELIPE, 2016, p.
85). También en 1986, la legislacién ambiental brasilefia fue modificada mediante la adopcién de la
Resolucion 001 de la “Conama”, que paso a disponer los Estudios de Impacto Ambiental (EIA) y los
Informes de Impacto Ambiental (RIMA) obligatorios para grandes empresas (FELIPE, 2016, pag.82).

La redemocratizacion permitié que se alcanzaran mas logros por parte de las poblaciones
afectadas, como la disposicidn constitucional de indemnizacidn justa, previay en efectivo en casos de
expropiacion (art. 5, XXIV, CRFB).

A nivel normativo, la mencién constitucional de la exigencia, de conformidad con la ley, del
estudio de impacto ambiental previo para la instalacion de una obra o actividad potencialmente
causante de degradacion significativa del medio ambiente (articulo 225, IV, CRFB), asi la disposicion
del derecho a la vivienda, incluida mas adelante en el art. 6° de CRFB mediante Enmienda
Constitucional n° 26/2000."

Sin embargo, las privatizaciones de gran parte del sector energético y Compania “Vale do Rio
Doce"", llevadas a cabo en la década de 1990, cambiaron el panorama de conflictos entre empresas
y poblaciones. La nueva realidad impuso una multiplicidad de escenarios. Si antes el Estado era el
elemento central al que las poblaciones afectadas dirigian sus demandas, actualmente varias
empresas privadas, cada una con su cédigo de conducta y modo de operacidn, comenzaron a operar
las represas.

Un aumento en la asimetria de informaciony el riesgo para las poblaciones siguié en la década
de 2000, ya que los datos estratégicos desde un punto de vista corporativo, relacionados con la
seguridad de las presas, tienden a ser confidenciales, siendo el autocontrol una practica comuin con la
contratacion de empresas consultoras por parte de las empresas responsables de las estructuras'.

La ausencia de un marco normativo sobre los derechos de las personas afectadas permitié a
las empresas pertenecientes a un mismo grupo empresarial adoptar un trato diferente en relacién a

los afectados de distintas localizaciones (MAB, 2013). Este problema continta hasta el dia de hoy.

° La creacién oficial del Movimiento de Afectados por Represas se produce en marzo de 1991, en el marco del | Congreso
Nacional de Afectados por Represas, precedido de encuentros y encuentros nacionales encaminados a consolidar una
organizacién nacional que pueda afrontar los planes de construccion grandes represas (MAB, 2020).

0La provision del derecho a la vivienda es importante porque permite la construccién normativa del principio de no remocion,
desarrollado en los Comentarios 4y 7 sobre los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de la ONU. Es requisito que en los
litigios relacionados con la vivienda, el procedimiento no pueda dejar a personas sin hogar en condiciones de desamparo o en
situacién de vulnerabilidad en relacidon a los derechos humanos (SANTOS; LUFT; MEDEIROS, 2016).

" SegUn Luiz Jardim Wanderley, Maira Sertad Mansur y Raquel Giffoni Pinto, la Empresa “Vale do Rio Doce” fue responsable de
unas 300 estructuras geotécnicas de este tipo en 2009 (WANDERLEY; MANSUR; PINTO, 2016).

2 Cabe sefalar que, en el caso especifico de la mineria, el ciclo de apreciaciéon de los precios de las materias primas que se dio
en el periodo, generd un aumento significativo en los requerimientos de investigacion a la DPNM, asi como en las concesiones
mineras y los permisos mineros realizados por el Ministerio de Minas y Energia, que llevé a la expansion de la frontera de
apropiacion, control y disputa por el subsuelo brasilefio (GONCALVES; MILANEZ; WANDERLEY, 2018).
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Con base en denuncias de movimientos sociales, en 2007 el antiguo Consejo para la Defensa
de los Derechos de la Persona Humana (CDDPH, actual Consejo Nacional de Derechos Humanos -
DNDH) constituyé la Comisién Especial “Afectados por Represas”. El Informe Final de la Comisién
destacé varias violaciones de Derechos Humanos a través de la metodologia del estudio de casos'3,
(CDDPH, 2010).

Como practicas recurrentes se pueden mencionar las violaciones al acceso a la informacién,
manifestadas en la omisién o simple negativa a brindar datos relevantes a las personas interesadas,
falta de asesoria legal o técnica a las poblaciones, provision de informaciéon contradictoria o falsa,
precariedad e insuficientes estudios ambientales. , definicidn restrictiva e inadecuada del concepto
de afectado, omision de las especificidades socioeconémicas y culturales de las poblaciones
afectadas, asi como ante grupos vulnerables, vacios o mala aplicacién de las normas legales, a pesar
del reconocimiento formal por parte del Estado de los derechos econémicos, sociales, culturales y
ambiental (CDDPH, 2010).

Poco antes de la aprobacion en pleno de la CDDPH del informe respectivo, también se emitio
en 2010 el Decreto Federal 7.342, que instituy6 el registro socioeconémico de afectados por
proyectos hidroeléctricos.

Asi, se puede notar que el tratamiento institucional brindado a las poblaciones afectadas ha
fluctuado a lo largo de los afos, reconociendo los logros como resultado de las enormes presiones
ejercidas por los movimientos sociales (CDDPH, 2010). En breve sintesis, estamos avanzando desde
un momento en que “el término” alcanzado era utilizado por las empresas para designar quien debe
ser compensado por la pérdida de propiedad inmobiliaria para una reformulacién real de “él término”,
que llegd a simbolizar un elemento unificador de las luchas de la sociedad civil y denunciando
violaciones de Derechos Humanos'.

Como sefala Carlos Vainer, si al principio teniamos una concepcién territorial-patrimonialista
en relacion a los afectados por grandes proyectos hidroeléctricos (que restringia el alcance del
término a quienes ostentaban el titulo de propiedad), este concepto fue cambiando para abarcar
también a los inundados (concepcién del agua), que aparecié en el lenguaje del Banco Mundial "> como
un reasentamiento involuntario (VAINER, 2008). Estas concepciones resultaron insuficientes vy,
progresivamente, el concepto pasé a incluir a personas que sufrieron desplazamientos fisicos (que
incluye el resultado de la pérdida de espacios productivos) y desplazamientos econémicos (que se
refieren a la interrupcién de actividades econdmicas, independientemente del aspecto fisico-
territorial). (VAINER, 2008).

A nivel internacional, la Comisién Mundial de Represas, organismo independiente integrado

por especialistas de gobiernos, empresas y miembros de la sociedad civil, constituida con el apoyo del

3 Los estudios y misiones de campo fueron realizados por la CDDPH (actual CNDH) en 2007 en las localidades cercanas a las
Represas Acaug, en el Estado de Paraiba; la central hidroeléctrica Aimorés, en el rio Doce, entre los estados de Minas Gerais y
Espirito Santo; la Central Hidroeléctrica Canabrava, en el Estado de Goias; la Pequena Central Hidroeléctrica Emboque, en Raul
Soares, Minas Gerais; la Central Hidroeléctrica Foz do Chapecd, entre los estados de Santa Catarina y Rio Grande do Sul; la
Pequena Central Hidroeléctrica Fumaca, sobre el rio Gualaxo do Sul, entre los municipios de Mariana y Diogo de Vasconcelos,
en Minas Gerais; de la Central Hidroeléctrica Tucurui, en Pard (CDDPH, 2010).

" Un ejemplo de esto se encuentra tanto a nivel nacional, con el nombre elegido por el Movimiento de Afectados por Represas
(MAB), como en espacios internacionales, como el nombre elegido por la Articulacién Internacional de Afectados y Afectados
por Vale (AIAAV).

'5 Las disposiciones en documentos de organismos internacionales, como la Comisién Mundial de Represas, creada con el apoyo
del Banco Mundial, influyen y sirven como herramienta de presion para la adecuacion de la legislacion nacional
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Banco Mundial para estudiar la realidad de las poblaciones afectadas por este tipo de
emprendimientos entre los afos 1997 y 2000 produjo Informe Final en el que se presta atencién al
“desplazamiento de formas de vida”, considerado aqui como la privaciéon del acceso a recursos
esenciales para los medios de vida tradicionales (como la agricultura de subsistencia, la pesca y la
extraccion de plantas) provocado por la inundacién de tierras y cambiando el ecosistema de los rios.
Existe una creciente preocupacion por la dimensién simbdlica, especialmente relevante cuando se
trata de los derechos de los pueblos indigenas y comunidades tradicionales.

Sin embargo, a pesar de que el Decreto 7.342 / 2010 buscé establecer parametros generales
sobre el concepto de alcanzados a empresas licenciadas desde 2011, proporcionando elementos para
el desempefio del Poder PUblico y los 6rganos e instituciones de Justicia en caso de incumplimiento,
la ley brasilefia no ha progresado desde entonces.

Este hecho no pasé desapercibido para el Grupo de Trabajo de las Naciones Unidas sobre
Empresas y Derechos Humanos, que visité Brasil poco después del estallido de la Represa Fundao, en
Mariana / MG. El grupo acogi6 con agrado la posibilidad de instituir una politica de Estado sobre las
personas afectadas por las represas y otros proyectos de desarrollo en Minas Gerais, el lugar del
desastre, similar a lo que se habia instituido en Rio Grande do Sul por decreto (ONU, 2016). Sin
embargo, dichas politicas no avanzaron o simplemente sufrieron retrocesos (caso del Decreto de
Estado 51.495 / 2014, derogado el afo pasado).

A nivel nacional, persiste la ausencia de un marco normativo legal en la materia, lo que deja a
las poblaciones afectadas a merced de las negociaciones con las propias empresas. Hubo varios
intentos de instaurarlo, pero la agenda no avanzé en el Congreso’®.

Con la ruptura de la presa “Mina Cérrego de Feijao”, propiedad de Vale, en la cuenca del rio
Paraopeba, en Brumadinho / MG, se volvié a resaltar la discusion del tema. Recientemente, la PL
550/2019"7 fue aprobada en pleno a distancia por el Senado Federal. Este proyecto, sin embargo,
hace cambios a la Ley Nacional de Seguridad de Represas (Ley 12.334 / 2010), asi como hacer mas
estrictas las sanciones civiles, administrativas y penales por incumplimiento. Esta es una mejora
necesaria en las reglas de responsabilidad'®, pero no debe confundirse con el establecimiento de una
politica de derechos para las poblaciones afectadas. Esta regulacion es perseguida por la PL 2.788 /

2019, que ahora se analiza.

3. CONSIDERACIONES SOBRE LA PL 2.788 / 2019 SOBRE LA POLITICA
NACIONAL DE DERECHOS DE LAS POBLACIONES CUMPLIDAS

El Proyecto de Ley 2.788 / 2019, elaborado por varios diputados federales, “Instituye la
Politica Nacional de Derechos de las Poblaciones Afectadas por Represas”. Ya aprobado por la Cdmara
de Diputados, actualmente se encuentra en trdmite en el Senado Federal, con la senadora Leila Barros

(PSB-DF) como relatora. Esta propuesta de cambio legislativo forma parte del contexto post-desastre

6 Ver PL 1.486 / 2007, que trataba de la asistencia social obligatoria para las poblaciones afectadas, asi como PL 29/2015,
adjuntaa PL 2.788/2019.

" El referido proyecto se encuentra, a la fecha de publicacion de este texto, bajo sancién presidencial.

8 Pero quizas no lo suficiente. Para un enfoque critico de las modificaciones de la Ley Nacional de Seguridad de Represas,
consulte MILANEZ y WANDERLEY (2020).
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de Fundao (2015) y “Mina Cdérrego do Feijdo” (2019), como resultado del trabajo de la Comisién
Externa de la Cdmara de Diputados sobre el desastre de Brumadinho '°, pero precedié, como hemos
visto, por décadas de movilizacién popular.

La propuesta tiene méritos claros, ya que establece un concepto legal de poblaciones
afectadas, disciplinando sus derechos, asi como obligaciones con el empresario responsable de la
represa, quien debe asumir los costos de programas especificos dirigidos a dichas poblaciones. Es una
propuesta que responde en gran medida a las aspiraciones del Movimiento de Afectados por
Represas (2013), constituyéndose en un importante instrumento en la defensa de las poblaciones
afectadas. Sin embargo, hay margen para complementos y mejoras.

Parrafo 1, Il, del art. 1 de la PL 2.788 trae una importante ampliacion del alcance de la futura
ley, considerando que su enfoque es establecer derechos para las poblaciones afectadas por la
construccion, operaciéon o desactivacién de las represas, independientemente del tamano de la
empresa (BRASIL, 2019). Por lo tanto, no tendria sentido cefirse a los criterios de limitacion
establecidos en la Ley Nacional de Seguridad de Represas (Ley 12.334 / 2010). Cuestiones presentes
en la ley, como la altura del macizo, la capacidad total del embalse, el tipo de desechos que contiene
y la clasificacion de las presas por categorias de dafnos, no pueden impedir el reconocimiento, como
poblaciones afectadas de comunidades afectadas por la instalacion de las estructuras,
independientemente de sus dimensiones.

También es digno de hacer notar la mencién que estd en el § 2 del art. 1 de PL 2.788 sobre la
aplicabilidad de las disposiciones de la futura ley al licenciamiento ambiental de presas y a casos de
emergencia resultantes de fugas o rupturas de estas estructuras, ocurridas o inminentes (BRASIL,
2019). Sin embargo, tal vez se necesite una redaccion mas enfatica, que indique la aplicabilidad de la
ley a “todas las etapas de la licencia ambiental”, condicionando la aprobacién de la licencia previa a
una consulta local con las poblaciones afectadas.

AUn en cuanto al alcance de sus disposiciones, seria importante que un dispositivo hiciera
explicito la no exclusiéon de derechos y garantias expresados o derivados del régimen y principios
adoptados por la Constitucién o por otras leyes dispersas, asi como los tratados internacionales de
los que Brasil es parte en una formulacién similar al § 2 del art. 5to de la CRFB.

Sin embargo, el decreto es un acto normativo fragil, sujeto a revocacién por parte del propio
Poder Ejecutivo. Prueba de ello fue la reciente revocacion de sus arts. 30 y 40, determinado por
Decreto 10.087 / 2019, ya bajo el gobierno de Jair Bolsonaro, Estas disposiciones derogadas
establecieron la Comisién Interministerial del Registro Socioeconémico, 6rgano colegiado vinculado
al Ministerio de Minas y Energia, lo que representé un debilitamiento de la participacion social en este
ambito (MAB, 2019).

Las recientes rupturas de presas de residuos mineros también demuestran la necesidad de
ampliar el alcance de lo dispuesto en ese decreto, ya que en dicha legislacién el registro obligatorio
solo afecta a los proyectos de presas hidroeléctricas. Por tanto, se considera un punto positivo que el

Congreso haya buscado definir tal concepto por ley.

9 Otros proyectos de ley resultantes del trabajo de la Comisidn se encuentran en tramite en el Congreso, como el PL 2.787 /
2019, que tipifica el delito de ecocidio y el PL 2.790 / 2019, que incorpora la prevencién de desastres inducidos por la accion
humana ala Ley 12.608 / 2012 (Estatuto de Proteccién y Defensa Civil).
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“El caput” del art. 2° define como poblaciones afectadas por represas “todas aquellas sujetas
a uno o mas de los siguientes impactos ocasionados por la construccién, operacion, desactivaciéon o
ruptura de represas”, los cuales se enumeran en los items respectivos (BRASIL, 2019). Sin embargo,
no menciona la etapa previa de planificacion del proyecto, momento en el que la participacién popular
podria prevenir buena parte de las violaciones a los derechos humanos, frecuentes en la etapa de
ejecucién.

Los articulos de art. 2° buscar contemplar tanto la situacién de quienes pierden bienes o
posesion de bienes, como de quienes se ven perjudicados por la devaluacién de predios por la
ubicacién cercana o aguas abajo de estas estructuras. También llegan a la persona afectada por la
pérdida de la capacidad productiva de la tierra y elementos naturales del paisaje que generan
ingresos, directa o indirectamente, asi como de la parte restante de la propiedad parcialmente
afectada, lo que afecta los ingresos, subsistencia o forma de vida de las poblaciones. También buscan
cubrir a personas que pierden su producto o areas donde ejercen la pesca o manejan recursos
naturales, comunidades que sufren interrupciones prolongadas o cambios en la calidad del agua que
danan el suministro, pierden fuentes de ingresos y trabajo, sufren cambios en habitos, asi como
pérdidas o reducciones en sus actividades econémicas y efectos sociales culturales y psicolégicos
negativos debido a la remocién o evacuacién en situaciones de emergencia. Se presta atencién a la
realidad de poblaciones indigenas y comunidades tradicionales que han alterado su forma de vida, asi
como poblaciones que haninterrumpido el acceso a dreas urbanasy comunidades rurales y que sufren
“otros posibles impactos, sefalados a criterio de la agencia ambiental otorgante”. (BRASIL, 2019)

Es una definicion amplia, que alcanza no solo a los desplazados fisicos y econdmicamente, sino
a todos aquellos que sufren cambios en su forma de vida. Sin embargo, en el item VIII se debe hacer
una mencién expresa a las comunidades quilombolas, victimas de frecuentes violaciones de Derechos
Humanos en la implementacion de represas, como lo atestigua el Informe de la ex CDDPH (2010).
También en relacién con los pueblos indigenas y las comunidades quilombolas y tradicionales, es
necesario garantizar el derecho a la consulta libre, previa, informada y de buena fe, previsto en el
Convenio 169 de la OIT, asi como el derecho a consentir o no a la empresa, siempre que existe un
riesgo para los derechos fundamentales de esos pueblos (SOUZA FILHO et. al., 2019).

También existe incertidumbre, en el item V, sobre el tiempo que podria caracterizar una
“interrupcion prolongada” del suministro de agua. Esta indeterminacion abre espacio a
cuestionamientos, y es fundamental considerar que el texto pretende cubrir cualquier reduccién de
caudal que comprometa el suministro o la calidad del agua que se ofrece a esas poblaciones.

Asimismo, el Unico parrafo del art. 2° destaca la aplicabilidad del dispositivo a poblaciones
afectadas por represas "existentes en la region al momento de la licencia ambiental de la represa o
emergencia resultante de fuga o ruptura de la estructura, que ha ocurrido o es inminente" (BRASIL,
2019). Dicho dispositivo no estaba incluido en el proyecto inicial, habiendo sido incluido por
enmienda. Esta inclusion no fue positiva.

En desastres de gran magnitud, como en el caso de la ruptura de la "Presa de Fundao”, varias

localizaciones se vieron afectadas 2%, no limitadas a la regién de la presa. Es necesaria una delimitacién

20 Los lodos toxicos de residuos cubrieron mas de 600 km. a su desembocadura, ubicada en “Vila de Regéncia” (Regéncia
Augusta), en el municipio de Linhares / ES (MILANEZ y LOSEKANN, 2016)
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para evitar interpretaciones restrictivas, llegando a todos y cada uno de los territorios alcanzados en
casos similares.

El art. 3° de la PL 2.788 / 2019 establece una lista de derechos de las poblaciones afectadas,
que se establecerd de acuerdo a lo convenido en el proceso de participacién y negociacién del
Programa de Derechos de las Poblaciones Afectadas por Represas (PDPAB) en el caso especifico
(BRASIL, 2019). El dispositivo debe interpretarse junto con el art. 6, que prevé la creaciéon de un érgano
colegiado nacional, de caracter consultivo y deliberativo, que tendra la funciéon de seguimiento y
fiscalizacion de la Politica Nacional de Derechos de las Poblaciones Afectadas por Represas (PNAB) y
con el art. 7, que prevé la constitucion de un Comité Local de la Politica Nacional Afectados por
Represas, “de composicion tripartita y de caracter provisional, responsable del seguimiento,
inspeccion y evaluacion del PDPAB en cada caso especifico” (BRASIL, 2019).

Se desprende de la estructura del texto que este Comité serd de gran importancia, ya que
serd el responsable directo de asegurar la participacién de la poblacién afectada en cada caso
concreto, manifestandose incluso ante el organismo responsable del proceso de licencia ambiental
de la presa, aunque sin caracter vinculante (parrafo Gnico del articulo 7° de la PL). Las deliberaciones
de los 6rganos colegiados contardn con la participacién, con derecho a voz, de miembros del
Ministerio Publico y de la Defensoria Publica (articulo 8° de la PL). El proyecto, sin embargo, no detalla
la composicién de este Comité, ni de la agencia federal, dejando el reglamento para mas adelante.

La opcion del legislador por el modelo de composicién tripartita (representantes del
gobierno, empresarios y representantes de la sociedad civil, designados por los movimientos sociales
de personas afectadas por las represas) refuerza la dinamica de las multiples partes interesadas,
presente en los Principios Rectores de Empresas y Derechos Humanos de la ONU?'. Son varios los
problemas que surgen de esta opcién, que pueden llevar a una captura de las instancias deliberativas
por parte de las empresas.

Teniendo en cuenta que el Programa de Derechos de las Poblaciones Afectadas por Represas
se establecerd en cada caso especifico mediante negociaciones con las empresas, a ser aprobadas por
este Comité y, de acuerdo con el art. 8° de PL 2.788 / 2019, se implementard “a expensas del
emprendedor” (BRASIL, 2019), existe riesgo de que representantes del sector empresarial busquen
vaciar el contenido de los respectivos programas con el fin de reducir costos. La composicion
tripartita, en la practica, permite a la empresa ocupar ambos polos de una misma negociacion, lo que
la hace desequilibrada.

Los articulos de arte. 3° Establecer una lista ejemplar de derechos de las poblaciones
afectadas que puedan ser incluidos en los respectivos Programas. Se destaca el item V, que trae
consigo la imprescindible prestacion de asesoria técnica independiente, de caracter
multidisciplinario, a ser elegida por las comunidades afectadas para orientarlas en el proceso de
participacion y costeada por el emprendedor, sin su injerencia. Estudios relacionados con el caso de

= n

la ruptura de la “Presa de Funddo” demuestran la importancia de estas consultorias (SOUZA y

CARNEIRO, 2019). Como es un punto central para la realizacién de los derechos de las poblaciones

21 Se puede encontrar una discusién en profundidad sobre el tema de las multiples partes interesadas en el trabajo de David
BILCHITZ (2013) sobre Principios Rectores. En Brasil, el Decreto 9571/2018 que pretendia establecer lineamientos nacionales
sobre “Empresas y Derechos Humanos” también es resultado de esta tendencia, como ya hemos tenido la oportunidad de
explicar (HOMA, 2018).
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afectadas, seria importante que este derecho no estuviera sujeto a la necesidad de un acuerdo,
figurando como un requisito previo para la implementacién del emprendimiento.

Dicha lista prevé la reparacién mediante sustitucién, de conformidad con el parrafo 1 del art.
3° del PL, el reasentamiento colectivo como opcién prioritaria (que debe interpretarse de manera
restrictiva, para no perjudicar la libre determinacién de los pueblos indigenas y comunidades
quilombolas y tradicionales en relacién a su forma de vida y la dimension simbélica que concierne a la
tierra para estan ocupados), la opcion libre e informada respecto a las alternativas de reparacién (que
solo se garantizara mediante un mecanismo como el asesoramiento técnico, que permite eliminar la
asimetria de informacién entre los responsables de la empresa y las comunidades), negociacién
preferencial colectivo en relacion a las formas de reparacion y los pardmetros para la elaboracién de
una matriz de dafos, asi como las etapas de planificacion y el cronograma de reasentamiento y
elaboracién de proyectos habitacionales (BRASIL, 2019). La redaccién del item IV con el término
“prioridad” da cabida al uso de una estrategia ampliamente utilizada por las empresas, a saber, la
negociacion individual (FELIPE, 2016, p. 84), que podria representar un retroceso.

Los items prevén la prestacion de asistencia de emergencia en caso de accidentes o desastres,
con el objetivo de asegurar el mantenimiento del nivel de vida de las familias y las personas en
condiciones al menos equivalentes a las anteriores. En vista del aprendizaje del caso de la “Represa
Fundao”, seria importante evitar que la ayuda se le pague a solo un “responsable de la unidad
familiar”, lo que gener¢ distorsiones significativas en relacion a la situacion de las mujeres afectadas
(DPES, 2018). Una forma seria dejar explicito en la redaccion del texto que esta ayuda se deberad a
todas y cada una de las personas que contribuyeron a los ingresos familiares.

La extensa lista de items contempla también una justa compensacién en efectivo y, salvo en
caso de desastres, una preliminar, que incluye valores de propiedades y mejoras, lucro cesante y
recursos monetarios que aseguran el restablecimiento de condiciones equivalentes a las anteriores
(BRASIL, 2019) . También menciona la reparacién de los danos morales, individuales y colectivos
derivados de los trastornos sufridos, el reasentamiento rural y/o urbano, mediante procesos de
autogestién, condiciones habitacionales similares a las anteriores en cuanto a las dimensiones y
calidad de la edificacion que sean aptas para colectivos de personas en situacion de vulnerabilidad,
presencia de espacios de sociabilidad y vivencia colectiva en el caso de proyectos de reasentamiento,
contabilidad, registro y otorgamiento de derechos reales de uso de las propiedades en un plazo
maximo de 12 meses, asi como contener disposiciones sobre participacién popular en los proyectos,
planes de recuperacién y desarrollo econémico, social y acceso a la informacién, con la disposicién
expresa de consulta publica de la lista de personas y organizaciones registradas a efectos de
reparacion (BRASIL, 2019).

Dicha consulta publica, prevista en el inciso XVIII del art. 3° del PL merece mencién. La
regulacién legal del catastro es fundamental, como lo ejemplifica el caso del incumplimiento de la

~ n

“Presa de Fundao”, cuyo registro socioeconémico realizado por la “Fundacién Renova” es objeto de
contundentes criticas, considerando su metodologia no participativa y poco transparente (TASSE,
2020). Segun Andrea Zhouri, muchos problemas se derivan de que el registro se establecié en un
Término de Transacciéon y Ajuste de Conducta que redujo la clasificacion del desastre como un caso
de conflicto ambiental, restringiéndolo al &mbito de la negociacion entre partes interesadas (ZHOURI

et. Al,, 2018).
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§§ 1y 2 del art. 3° son importantes a la hora de establecer pautas de reparacién, que buscan
contemplar las experiencias y especificidades de grupos, comunidades, familias e individuos,
permitiendo la sustituciéon, compensaciéon, compensacion equivalente o composicion social (BRASIL,
2019). Esta reparacién estara guiada por el principio de la centralidad del sufrimiento de la victima, lo
que requiere la consideracion y participacion de tales personas como puntos centrales en la discusion
juridica sobre la reparaciény en la formulacion de mecanismos de prevencion de la victimizacion para
evitar nuevos hechos lesivos (TRINDADE, 2003; SENRA, 2016). Esta es una disposicion esencial para
una reparacién eficaz.

Entre las posibilidades no mencionadas por el PL, se encuentra la falta de una disposicion que
contemple expresamente la peculiar situacién de los pueblos indigenas y las comunidades
quilombolas y tradicionales, que tenga derecho a la consulta previa, libre e informada en los términos
del Convenio 169 de la OIT.

También se podria discutir una antigua propuesta del Movimiento de Afectados por Represas,
que trata de la constitucién de un fondo reparador especifico denominado “Conta PNAB”, destinado
a financiar la politica de derechos. De acuerdo con esta légica, en la subasta del proyecto se fijaria un
precio de referencia para la inversion social, estando la gestion del Fondo a cargo del Comité Local
del PNAB (MAB, 2013). Es una alternativa viable que aumentaria el papel de los afectados en la
reparacion y podria ser sometida a discusion en el Congreso.

Asuvez, el art. 4° de la PL refuerza el derecho de las poblaciones afectadas por represas que
explotan la tierra en régimen de economia familiar, como propietario, participante que tienen un
vinculo de dependencia con la tierra para su reproduccion fisica y cultural a reparar pérdidas
materiales, indemnizacién por desplazamiento obligatorio resultante del reasentamiento vy
compensacién por pérdidas inmateriales, para reconstituir sus formas de vida (BRASIL, 2019).

La mencion que hace el art. 5° del PL a programas especificos, dirigidos a la poblacién mas
vulnerable (mujeres, ancianos, nifios, personas con discapacidad, pueblos indigenas, comunidades
tradicionales, trabajadores de la construccién, pescadores y actividad pesquera, etc.), animales
domésticos y ganaderos, asi como los impactos en las dreas de salud, saneamiento ambiental, vivienda
y educacién de los Municipios que recibiran a los trabajadores de la construccién o afectados por la
fuga o ruptura de la presa, asi como las comunidades receptoras de reasentamiento o reubicacion de
las Familias afectadas (BRASIL, 2019).

Finalmente, el art. 10° de la PL deroga los §§ 1, 2 y 3 de la Consolidacion de Leyes Laborales
(CLT), correspondientes a la sentencia judicial de danos fuera de balance. También es un cambio
positivo, ya que las disposiciones que se incluyeron en ese diploma a través de la Reforma Laboral de
2017 y promueven limitaciones indebidas a la reparacién efectiva de los dafos a los trabajadores
ofendidos. Considerando las victimas de la rotura de la represa “Mina Cérrego de Feijdo”, en
Brumadinho / MG, de hecho, los parametros de compensacion relacionados con la reparaciéon no
pueden vincularse al salario contractual del trabajador, bajo pena de graves violaciones y distorsiones.

Por tanto, en general, a pesar de posibles mejoras y sugerencias de redaccién, la PL 2.788 /
2019 responde en gran medida a los deseos de los movimientos populares, constituyendo un avance
en términos normativos. Si se aprueba y se convierte en ley, tiene el potencial de servir como un

instrumento importante en la realizaciéon de los Derechos Humanos.
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