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SUMARIO EXECUTIVO

O que significa uma abordagem em direitos humanos voltada

para a resposta e reconstru¢cao em caso de desastre

A Estratégia Internacional para Reducao de Desastres (UNISDR, na sigla em inglés) da
Organizacao das Nacgodes Unidas (ONU) define desastres como uma séria perturbacao
da ordem social causada pela interacdo entre um evento perigoso e condi¢cdes de
exposicao, vulnerabilidade e capacidade de reacdo das pessoas e comunidades
atingidas por esses eventos (UNITED NATIONS, 2016, p. 13). Reconhece-se, portanto,
que gravidade das consequéncias de um desastre variam a depender do grau de
exposi¢ao ao risco de um evento perigoso, da vulnerabilidade das pessoas atingidas e

de sua capacidade de reagir ao desastre.

A partir disso, a inter-relagcdo entre desastres e a protecdo e o respeito aos direitos
humanos se da em duas dimensdes. De um lado, a perturbacdo da ordem social que
ocorre no contexto de um desastre coloca em risco e/ou impacta os direitos humanos.
De outro, os direitos a informacao, a participacdo, a nao discriminagao, entre principios
de direitos humanos, sédo condicdes essenciais para que as pessoas e comunidades
atingidas possam tomar parte nos processos pés-desastre, reduzindo sua exposi¢ao e
vulnerabilidade e aumentando sua capacidade para reagir ao desastre (Lane;
Hesselman, 2017, p. 94).

Por isso, deve-se empregar uma abordagem baseada em direitos humanos (ABDH) as
medidas que tenham por finalidade minimizar riscos e reparar impactos adversos
causados por desastres (UNITED NATIONS, 2015b). Uma ABDH é composta por trés

atributos essenciais, como demonstrado na Figura 1.
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Figura 1— Atributos essenciais da ABDH

249
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Politicas e programas de desenvolvimento (ou,
como no caso deste estudo, de reparagdao de
desastres) devem ser formulados com o objetivo
principal de realizar os direitos humanos;

A ABDH identifica titulares de direitos e
detentores de deveres, buscando construir as
capacidades dos primeiros para reivindicar os
seus direitos e dos ultimos para cumprir com as
suas obrigacdes;

Principios e parametros extraidos de tratados
internacionais de direitos humanos devem guiar
todas as fases do planejamento e do
desenvolvimento (ou, neste caso, todas as fases
de um desastre).

N FGV

Fonte: elaboragao propria (2019) a partir de United Nations (2006b, p. 15, 16).

Vé-se, portanto, que a ABDH requer que as agdes pos-desastre busquem a realizagao

de todos os direitos humanos das pessoas atingidas por meio de um processo

participativo para evitar que vulnerabilidades e questbes de direitos humanos

preexistentes sejam exacerbadas.

Para isso, o Conselho de Direitos Humanos da ONU identificou os principios e

parametros extraidos de tratados internacionais de direitos humanos que devem pautar

0s processos de resposta e reconstrugdo, como ilustrado na Figura 2.
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Figura 2 — Principios operacionais para uma ABDH

Principios da universalidade, indivisibilidade e
interdependéncia dos direitos humanos,

segundo os quais os direitos humanos devem ser garantidos a

g N

\\,V‘;\ ‘:‘é todas as pessoas e um impacto adverso sobre um direito afeta

pS g negativamente outros direitos a ele relacionados. Portanto, medidas
de resposta e reconstrugao devem buscar a realizacdo de todos os
direitos humanos adversamente impactados no contexto de um
desastre.
Participagéo e consulta as pessoas atingidas,
garantindo que pessoas de todos os setores da sociedade
participem de forma efetiva no processo decisorio sobre assuntos
relevantes a sua esfera de direitos.
Néo discriminagéo,

I;.i\ garantindo a prote¢do dos direitos humanos sem qualquer tipo de

d discriminagao e com atencao especial as necessidades de grupos
vulnerdveis ou marginalizados que podem ser excluidos em relacdo
a medidas de reparacao de um desastre.

Prestacéo de contas e tempestividade,

N enfatizando a necessidade de desenvolvimento e implementagao
de medidas de reparacdo de desastres que sejam mensuraveis por

meio de mecanismos que permitam o seu monitoramento.

Transparéncia
Exige que todos os atores envolvidos na reparagdo de desastres

’I

~ sejam transparentes em relagdo as informacdes e ao processo
decisério sobre a resposta e reconstrugdo. Isso requer a
disponibilizagao, de forma acessivel ao publico, de todas as

informacdes relevantes a resposta e reconstrugao.

N&o causar dCanS OuU causar menos dCanS
(do no harm" ou "do less harm)

Segundo o qual os atores envolvidos nas atividades de resposta e
reconstru¢ao de um desastre devem evitar causar novos danos ou
buscar minimizar os danos que possam ser causados.

Fonte: elaboragéo propria (2019) com base em United Nations (2015b).

Com o objetivo de desenvolver parametros voltados para a protegao e para o respeito
aos direitos humanos no contexto de desastres envolvendo empresas, este relatério
analisa os parametros internacionais sobre gestdo de desastres e sobre empresas e

direitos humanos. Esses pardmetros convergem para ressaltar a importancia de adogao
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de medidas de priorizagdo com base na vulnerabilidade das pessoas e comunidades
atingidas e da severidade do impacto adverso, que também foram aqui analisados, além
de orientar o respeito aos direitos humanos nas respostas e reconstrugao em caso de

desastre envolvendo empresa.
Ciclo de desastres e as etapas de resposta e reconstrugao

Medidas implementadas com o objetivo de fazer frente a um desastre devem incorporar
uma abordagem voltada para reduzir vulnerabilidades e a exposicao a riscos, além de
aprimorar capacidades da populagdo atingida para reagir. Essa abordagem é
incorporada pela ONU em duas frentes: uma voltada para a redugédo de riscos de
desastres (RRD) e outra para a gestao de desastres. A RRD busca prevenir e reduzir
riscos de desastres antes que eles ocorram. A gestdo de desastres, por sua vez,
compreende medidas que buscam minimizar e mitigar impactos adversos e reparar
danos caso um desastre ocorra (UNITED NATIONS, 2016).

De acordo com a ONU, a RRD e a gestao de desastres se desdobram em sete fases:

Figura 3 — Fases para redugao do risco e gestao do desastre

Prevencao
> . P ~
Reabilitacao ’ % MI:gag‘ao
+ o
=) Redu¢do de risco e v
gestdo de desastre
Reconstrucao Preparo
QI
» o =22

P

Recuperacio ' Resposta
5 y\
©
N\

Fonte: elaboragéo propria (2019) a partir de United Nations (2016).
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\

Prevencado: pretende estruturar atividades e medidas para evitar riscos
presentes e futuros de desastres. A prevencido busca eliminar potenciais
impactos adversos de eventos perigosos. Nos casos em que o risco do evento
perigoso ndo possa ser eliminado, a prevengao tera como objetivo a redugéo
da vulnerabilidade e da exposicdo de pessoas e comunidades presentes

nesses contextos, de modo a remover também o risco de desastres;

Mitigac&o: busca reduzir ou minimizar impactos adversos decorrentes de um
evento perigoso. Alguns impactos adversos ndao podem ser inteiramente
prevenidos, mas sua severidade pode ser substancialmente reduzida por meio

de estratégias de mitigacao;

Preparo: prevé o uso do conhecimento, de habilidades e capacidades dos
6rgaos publicos, sociedade civil, comunidades, empresas e individuos para
efetivamente antecipar e estar apto a responder e reparar impactos de

desastres iminentes;

Resposta: objetiva a provisdo de servigos de emergéncia e de assisténcia que,
em geral, ocorre durante e imediatamente apds a ocorréncia de um desastre
com o objetivo de salvar vidas, reduzir impactos e garantir a seguranca e a

subsisténcia das pessoas e comunidades atingidas;

Recuperacdo: organiza a restauracdo ou aprimoramento dos meios de
subsisténcia e condi¢cdes de vida, bem como de ativos fisicos, econémicos,

sociais e ambientais das pessoas e comunidades atingidas;

Reconstrugao: objetiva a reconstrugéo e restauragéo de forma sustentavel e
resiliente da infraestrutura, de moradias e de instalagdes necessarias ao pleno

funcionamento das comunidades atingidas por desastres;

VIl Reabilitacdo: visa a restauragdo de infraestruturas e servigos basicos para o

funcionamento de uma comunidade ou sociedade atingida por um desastre
(UNITED NATIONS, 2016a).

Este relatorio se insere em um contexto pés-desastre. O foco, portanto, esta nas etapas

de resposta, recuperagio, reconstrugdo e reabilitagdo.' Os objetivos e as agbes

desempenhadas em cada uma dessas etapas podem ser assim sintetizados:

' Para facilitar a leitura deste relatério, ao nos referirmos a “resposta e reconstrugdo” em caso de
desastre, estaremos considerando todas essas diferentes etapas que compdem o ciclo de um

desastre.

11
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| Resposta: pessoas e comunidades atingidas por desastres frequentemente
tém sua capacidade de prover para o seu proprio bem-estar reduzida, ficando
sem acesso a abrigo, alimentac¢do, agua e outros bens e servigos necessarios
a vida humana. A etapa de resposta busca garantir que todas as pessoas
atingidas se encontrem em seguranga e tenham suas necessidades basicas
atendidas. Nesses contextos, a celeridade do atendimento e a protecéo de
individuos e grupos vulneraveis é fundamental (UNITED NATIONS, 2015b),
uma vez que a demora da ag&o pode tornar irreparaveis alguns impactos, e
grupos vulneraveis experimentam os impactos de desastres de forma
exacerbada. Reconhece-se, igualmente, a necessidade de adocgdo de
medidas de priorizagao com base na urgéncia do sofrimento das pessoas e
comunidades atingidas (IFRC, 1979).

O Guia Operacional sobre a Protecao de Pessoas em Situacdes de Desastre Natural,
do Inter-Agency Standing Committee (2011) destaca os seguintes principios

norteadores a serem considerados na etapa de resposta:

e protegdo da vida, seguranca e integridade fisica das pessoas e lagos
familiares, o que inclui medidas para salvar vidas, evitar a separagao de
familias, proteger contra os impactos secundarios de desastres naturais,
evitar a violéncia pds-desastre (inclusive a violéncia de género) e prover o

adequado tratamento de restos mortais das vitimas;

e protegao dos direitos relacionados a provisdo de alimento, saude, abrigo e
educacdo, assegurando-se acesso e provisdo de bens e servigos
humanitarios, bem como bens especificos de forma adequada, como
alimentacgdo, agua e saneamento, abrigo, vestimentas, servicos de saude
essenciais e educacédo, habitacdo, terra e propriedade e posses, abrigo

transitorio, habitagdo e remocgdes forcadas, meios de vida e trabalho;

e protegdo dos direitos relacionados a documentagdo, movimento,
restabelecimento de lagos familiares, expressao, opiniao, religido e direitos
eleitorais, assegurando, em todas as agdes e intervengdes, o exercicio da
liberdade de expresséo, reunido, associagao e religido dos atingidos, bem
como liberdade de movimento, em particular no contexto de solugdes

duraveis para infraestrutura que tenha sido danificada.

A duragao da etapa de resposta varia a depender da escala, tipo e contexto do desastre
(IFRC, 1979). S¢6 é possivel afirmar que a etapa foi concluida quando a totalidade de

pessoas atingidas tiver suas necessidades basicas atendidas. E importante destacar,

12
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ainda, que medidas emergenciais a serem adotadas na etapa de resposta nédo se
confundem com medidas reparatdrias, adotadas nas etapas de reconstrugdo. A etapa
de resposta busca assegurar a protecdo e a ndo perpetuagdo ou agravamento de
impactos adversos de modo emergencial, estabelecendo, assim, as bases para a

reconstrucgéo.

Il Reconstrugdo: apos um desastre, o objetivo da reconstrugédo é a restauragéo
da condicdo e dos modos de vida das pessoas e comunidades atingidas, o
gue inclui a recuperacéo das relagdes sociais, e do status econdmico, bem
como a recuperagao do meio ambiente natural e artificial (UNITED NATIONS,
2016). Em muitos casos, a reconstrugao que busca apenas o retorno das
pessoas atingidas a situacdo em que se encontravam no momento anterior ao
desastre pode recriar e agravar a exposi¢ao ao risco de vulnerabilidades pré-
existentes, fazendo com que essas pessoas também experimentem os efeitos

do desastre de forma mais acentuada.

A partir dessa percepg¢ao, surgiu a ideia de que € necessario realizar a reconstrugéao
melhor (build back better), segundo a qual as etapas de reconstrugdo devem, por meio
de um processo participativo e informado, reduzir o risco de desastres futuros e
aumentar a resiliéncia de pessoas e comunidades atingidas. Segundo a ONU, resiliéncia
€ a capacidade de pessoas e comunidades, de forma eficiente, se adaptarem,
transformarem e se recuperarem dos efeitos dos riscos aos quais foram expostas
(UNITED NATIONS, 2016). O principio da reconstrucdo melhor pode ser dividido em
trés pilares (MANNAKKARA; WILKINSON; POTANGAROA, 2019):

¢ Reducgao de riscos de desastres (RRD): busca garantir que a reconstrugao
torne a infraestrutura existente mais resistente a riscos, além de adequa-
la as necessidades das pessoas e comunidades atingidas. Também busca
promover a educagdo em riscos de desastres e o aprimoramento dos

sistemas de alerta;

e Recuperacdo da comunidade: esse pilar busca a recuperagao
psicossocial, econdmica e ambiental das pessoas e comunidades
atingidas a partir da compreenséo das necessidades individualizadas de
cada uma delas. A recuperagao da comunidade inclui: (i) o atendimento
especializado e individualizado as pessoas e comunidades atingidas para
que possam lidar com o estresse e com o trauma decorrentes de um
desastre; (ii) o fomento de formas diversificadas e sustentaveis de geragao

de renda levando em conta os recursos disponiveis e os saberes locais; e

13
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(iii) a recuperacao do meio ambiente levando em conta as necessidades
de pessoas e comunidades que tenham lagos econdémicos, sociais e

culturais com o meio ambiente contaminado;

e Implementagdo efetiva: busca garantir que a reconstrugao seja
implementada por meio de um processo que seja passivel de
monitoramento e avaliagdo no longo prazo, além de permitir o
desenvolvimento de licdes aprendidas para pautar a gestdo de desastres
em casos futuros. Esse processo deve incluir, entre outros, (i) consultas
efetivas as comunidades atingidas para identificar as suas necessidades;
(i) um processo rapido e inteligente de tomada de decisdes; (iii) a
efetividade da gestdo dos recursos destinados a reconstrucao; e (iv) a
transparéncia e a prestacdo de contas ao longo das atividades de

reconstrucio.

Tal como prevé a ABDH, a aplicagao pratica do marco da reconstrugdo melhor deve ser
orientada pela realizacdo dos direitos humanos das pessoas e comunidades atingidas
por meio de um processo decisorio participativo e informado. A centralidade das
pessoas atingidas também esta contida nos parametros internacionais que regem a
responsabilidade de empresas por impactos adversos sobre direitos humanos, que

devem ser aplicados em casos de desastres envolvendo empresas.

Remediag¢ao segundo os Principios Orientadores da ONU sobre
Empresas e Direitos Humanos e sua aplicagao no contexto de

desastres

O principal marco normativo existente em matéria de empresas e direitos humanos sao
os Principios Orientadores da ONU sobre Empresas e Direitos Humanos (POs),

aprovados pela ONU e adotados pelo Brasil em 2011, que sdo baseados em trés pilares:

|  proteger: Estados tém o dever de proteger direitos humanos contra abusos

cometidos por terceiros, inclusive empresas, dentro e fora do seu territério;

Il respeitar: empresas tém a responsabilidade de respeitar direitos humanos,
abstendo-se de viola-los e atuando proativamente para enfrentar os impactos

adversos sobre direitos humanos com os quais tenham algum envolvimento;

Il remediar: caso impactos adversos ocorram, deve-se garantir aos titulares de
direitos o acesso a uma remediacdo adequada e eficaz por meio de

mecanismos judiciais e extrajudiciais de remediagao.

14
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Os direitos humanos aos quais os POs se referem sdo aqueles inscritos na Carta
Internacional de Direitos Humanos.? Os POs reconhecem, igualmente, que, a depender
das circunstancias, as empresas devem levar em consideragao padrdes adicionais, tais
como aqueles referentes aos direitos de grupos vulneraveis, entre outros. Nesse
sentido, é importante que se reconheca também que, em contextos de desastres, os

parametros em matéria de gestao de desastres devem ser observados por empresas.

Conforme estabelecem o PO 13 e o PO 31, a responsabilidade de respeitar direitos
humanos requer que empresas: (i) evitem que suas proprias atividades e operagdes
causem ou contribuam para qualquer impacto adverso sobre direitos humanos, e
enfrentem qualquer impacto que venha ocorrer; (ii) busquem prevenir ou mitigar
impactos adversos que estejam conectados a suas operagdes, produtos ou servigos por
meio de suas relagdes comerciais, ainda que nao tenham contribuido para gera-los; e
(iil) busquem remediar abusos a direitos humanos relacionados com suas atividades e

operagdes por meio de processos legitimos (UNITED NATIONS, 2011).

Vé-se, portanto, que os POs identificam trés tipos diferentes de envolvimento de
empresas com impactos adversos sobre direitos humanos: causa, contribuicdo e
conexao. Empresas causam impactos quando suas atividades (a¢cdes ou omissoes),
sozinhas, sao suficientes para resultar em um impacto adverso. A contribuicao pode ser
verificada quando: (i) o impacto decorre das proprias atividades da empresa (agdes ou
omissdes), mas nao é resultado exclusivo delas; ou (ii) atividades incentivam, facilitam
ou tornam mais provavel a ocorréncia de um impacto decorrente da agao de terceiros.
Por fim, a contribuicdo ocorre quando os impactos adversos ndo decorrem das
atividades da empresa, mas estao relacionados as suas operacdes, produtos e servigos

e foram causados por outra entidade com a qual tenha relagdes comerciais.

Para cada um deles é demandada uma forma especifica de agdo por parte das
empresas (UNITED NATIONS, 2014), conforme a Tabela 1.

2 Compreende a Declaragdo Universal de Direitos Humanos, o Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos, o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e as oito
Convengdes Fundamentais da OIT.
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Tabela 1 — Agoes a serem adotadas pelas empresas para prevenir riscos,
mitigar impactos adversos e reparar danos considerando sua responsabilidade
de respeitar os direitos humanos

TIPO DO IMPACTO TIPO DA RESPOSTA ESPERADA
CAUSA Real Cessar o impacto Remediar o dano ja causado
Potencial Prevenir ou mitigar a acdo que causaodano Remediar o que a mitigacio

n3o consaguir evitar

CONTRIBUICAD Real Cessar o impacto e usar a influéncia para Remediar o dano j3 causado
que as outras partes envolvidas também o
cessem, para ndo ser omisso e responder
por cumplicidade

Potencial Prevenir ou mitigar a acdo que contribul Remediar o que a mitigacdo
com o dano e usar a influéncia para mitigar ndo conseguir evitar
o Impacto remanescente (das outras
partes envolvidas), para ndo ser omisso e
responder por cumplicidade

COMEXAC: LGACAD = Real Usar a influéncia para cessar o impacto.
DIRETA ENTRE Caso nio seja bam-sucedido, considerar
O DANOE AS encerrar a relacdo comercial
OPERACOES DA . = _ 2L
Potencial Usar a influéncia para prevenir ou mitigar

EMPRESA, ATRAVES i ) i

o risco do impacto, mesmo se ndo tiver
DE UMA RELACAQ E

contribuido para tal. Caso ndo seja bem-
COMERCIAL

sucedido, considerar encerrar a relacio
comercial

Fonte: FGV (2017).

Os POs também estabelecem que, quando nao for possivel agir simultaneamente sobre
todos os impactos adversos identificados, empresas devem priorizar agdes voltadas aos
impactos mais severos (UNITED NATIONS, 2011).

Em suma, a tipologia criada pela ONU estabelece que empresas devem remediar
impactos adversos sobre direitos humanos dos quais sejam agentes causais, seja direta
— quando a empresa causa o impacto — ou indiretamente — quando contribui para ele.
Mesmo nas hipéteses de conexao — isto é, quando a empresa nao é o agente causal
do impacto —, os POs exigem que empresas atuem na medida das suas capacidades

para minimizar o impacto adverso em questao.

A remediacdo de impactos adversos sobre direitos humanos tem uma dimenséo
substantiva e outra procedimental. Na dimens&o procedimental, os POs determinam
que os procedimentos para provisdo da reparacdo devem ser imparciais e protegidos
da corrupcao, de interferéncias politicas ou de outras tentativas de influenciar os

resultados. No que tange a remediacao substantiva, os POs elencam uma variedade de
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formas de reparacao, incluindo a restituicdo, compensacéo, reabilitagdo, satisfacao e

garantias de ndo repeticao.

A partir disso, é possivel perceber que os POs optaram por conferir uma abordagem
transformativa a remediacdo de impactos adversos sobre direitos humanos, e nao
meramente compensatoria (THOMPSON, 2016). Essa escolha parte da ideia de que,
em matéria de direitos humanos, a reparagéo pecuniaria pode ser insuficiente para fazer
frente a todas as dimensdes dos impactos causados. Portanto, € necessario que a
remediagédo tenha o condao de transformar leis, politicas, estruturas sociais e outras

causas subjacentes ao impacto adverso em questdo (UNITED NATIONS, 2017b).

Com esse objetivo, o Grupo de Trabalho da ONU sobre Empresas e Direitos Humanos
definiu nove requisitos voltados para a garantia da centralidade das pessoas atingidas
na remediacdo dos impactos adversos sobre direitos humanos. Esses requisitos estdo

descritos na Figura 4.

Figura 4 — Medidas para a garantia da centralidade das pessoas atingidas na
remediagao

Devemnn ser responsivos as experiéncias e
expectativas das pessoas atingidas.

Devem ser acessiveis, adequados e céleres a julgar
pelas necessidades das pessoas atingidas.

Nao devem gerar ou despertar temor
de vitimizagdo nas pessoas atingidas.

Devern oferecer diferentes formas de reparagdo as
pessoas atingidas.

Devem viabilizar a participagio efetiva das pessoas
atingidas.

Devemn ser avaliados a partir da perspectiva das
pessoas atingidas.

Devern buscar equilibrar assimetrias existentes
entre as pessoas atingidas e a empresa responsavel
pela reparagao.

Devemn dar as pessoas atingidas o acesso as
informacoes necessarias sobre seus direitos.

Devem ser acessiveis de forma nao discriminatoria.

OO0 0000000

Fonte: elaboragéo propria (2019) a partir de United Nations (2017b).
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Esses requisitos devem ser observados por empresas envolvidas em desastres para
garantir que as medidas de reconstrucdo também sejam capazes de reparar 0s
impactos e danos decorrentes do desastre. Com relagdo ao primeiro requisito mais
especificamente, o Grupo de trabalho ressalta que as pessoas atingidas ndo sao um
grupo homogéneo e, portanto, vivenciam os impactos sobre direitos humanos de formas
diferentes. Portanto, é necessario que se estabelecam parametros de priorizagao para
medidas de remediacdo que levem em conta a vulnerabilidade das pessoas atingidas e
a severidade do impacto sofrido, na linha do que estabelecem a ABDH e os parametros

internacionais para gestdo de desastres e para empresas e direitos humanos.

Parametros para a priorizagao em desastre com base em

vulnerabilidades e severidade dos danos

O tratamento e protecao de grupos vulneraveis sdo elementos essenciais dos direitos
humanos e devem balizar a priorizagao de pessoas e comunidades durante todo o ciclo
de desastre. Ja a severidade ¢é o critério proposto tanto na priorizagao da mitigacao dos
potenciais impactos adversos a direitos humanos como nas agcdes emergenciais e de
remediacdo dos impactos adversos ocorridos no desastre. Este relatério buscou
identificar par@metros para a identificagao de grupos vulneraveis e para a determinacgao

da severidade do impacto adverso.

Com relagao a vulnerabilidade, os érgaos de monitoramento dos direitos humanos e os
Procedimentos Especiais da ONU definem que grupos vulneraveis séo constituidos por
pessoas que sdo afetadas, ou sob risco de serem afetadas, por discriminagdo no
exercicio dos seus direitos, ou negacdo de direitos, em uma extensdo maior do que
outras pessoas em situagbes similares (NIFOSI-SUTTON, 2018). Na pratica, a
identificagdo de grupos vulneraveis e dos individuos mais vulneraveis dentro desses

grupos dependera das circunstancias de cada caso.

Para isso, no ambito dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), a ONU
adotou a diretriz “Nao deixar ninguém para tras” (LNOB na sigla em inglés) que se
baseia em critérios de direitos humanos para a identificacao de grupos que estejam mais
suscetiveis a violéncia, desigualdade e discriminagao. Para identificacdo desses grupos,

sdo apresentados cinco critérios:

e Discriminagdo: quais o0s preconceitos, exclusdo ou maus-tratos que as
pessoas enfrentam com base em um ou mais aspectos de sua identidade
(autodefinida ou presumida), incluindo género, etnia, idade, classe social,

deficiéncia, orientacdo sexual, religido, nacionalidade, status migratério etc.?;
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Geografia: quem enfrenta isolamento, vulnerabilidade, exposicdo a riscos,
falta ou servigos publicos inferiores, transporte, internet ou outras falhas de

infraestrutura devido ao seu local de residéncia?;

Governanga: onde as pessoas enfrentam desvantagens devido a instituicbes
globais, nacionais e/ou subnacionais ineficazes, injustas, sem controle social
e nao responsivas? Quem ¢é afetado por leis, politicas, processos ou
orgamentos injustos e inadequados? Quem é menos capaz ou mesmo incapaz

de influenciar ou participar de forma significativa nas decisées que o afetam?;

Status socioecondmico: quem enfrenta privagdes ou desvantagens em termos
de renda, expectativa de vida e realizagdo educacional? Quem tem menos
chances de se manter saudavel, nutrido e educado? Competir no mercado de
trabalho? Adquirir riqueza e/ou usufruir de cuidados de saude de qualidade,

agua limpa, saneamento, energia, prote¢ao social e servigos financeiros?;

Exposicdo a choques: quem esta mais exposto a contratempos devido aos
impactos de alteragbes climaticas, riscos naturais, desastres, violéncia,
conflitos, deslocamentos, emergéncias de saude, crises econdmicas, aumento
de pregos ou outros choques? (UNITED NATIONS, 2019).

Ressalta-se que a vulnerabilidade e severidade estdo inter-relacionadas, pois, em geral,

pessoas e grupos em maior situacdo de vulnerabilidade sdo também os que se

encontram mais suscetiveis aos danos severos decorrentes do desastre.

No tocante a severidade, os POs estabelecem que, quando uma empresa nao puder

agir simultaneamente sobre todos os impactos adversos identificados, deve priorizar

acdes voltadas aos impactos mais severos, sem deixar de agir sobre todos os riscos e

impactos. A severidade é determinada com base na escala, no escopo € na

irremediabilidade do impacto:

escala: o quao sério € o dano? A escala é determinada a partir da gravidade
do impacto adverso em questdo. Grupos vulneraveis frequentemente
vivenciam impactos de forma exacerbada, de modo que a vulnerabilidade das
pessoas atingidas deve ser levada em conta na determinacdo da escala do

impacto;

escopo: o0 quao disseminado é o dano? O escopo é determinado a partir do

numero de pessoas que sdo ou podem ser atingidas;

irremediabilidade: se o dano ocorrer, ele pode ser corrigido? A

irremediabilidade é determinada a partir da facilidade, ou ndo, com que os
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impactos podem ser restaurados para o desfrute de direitos. O tempo é um
fator relevante para a determinacao da irremediabilidade, tendo em vista que

a demora na agao pode tornar alguns danos irremediaveis.

Sobre a severidade, € importante mencionar que “ndo € necessario que um impacto
tenha mais do que uma dessas caracteristicas para ser razoavelmente considerado
como severo” (UNITED NATIONS, 2012, p. 19). Por fim, ressalte-se também que, ao se
tratar de direitos humanos, a severidade tem uma relevancia maior do que a
probabilidade de que ocorra o impacto (UNITED NATIONS, 2012), que é o critério

frequentemente adotado por empresas em seus processos de gerenciamento de riscos.
Conclusao

Levar a sério o respeito aos direitos humanos na resposta e reconstru¢cdo em um caso
de desastre significa: (i) considerar os direitos humanos assegurados na Carta
Internacional de Direitos Humanos e em outros instrumentos internacionais
relativamente a resposta e reconstrugdo em caso de desastre, bem como na
Constituicao Federal e legislagao nacional como ponto de partida para todas as agdes
adotadas nas diferentes fases do ciclo do desastre; (ii) priorizar situagdes vulneraveis e
os danos severos, uma vez que a demora, nesses casos, pode tornar o dano
irremediavel e (iii) adotar processos e mecanismos transparentes, participativos e
legitimos voltados a prevenir riscos a direitos, remediar impactos adversos e reparar

danos.
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Figura 5 — Parametros para uma abordagem baseada em direitos humanos para
a resposta e reconstrucao de desastres envolvendo empresas

Parametro 1 - Integracao

A reconstrugcao que busca apenas o retorno das pessoas
atingidas a situagdo em que se encontravam no momento
anterior pode recriar e agravar o risco de exposicao e

vulnerabilidades pré-existentes, fazendo com que essas

@x@z@ pessoas também experimentem os efeitos do desastre de
forma mais acentuada. Assim, as fases de recuperacao,
. reabilitacdo e reconstrugdo depois de um desastre devem

ser usadas para aumentar a resiliéncia do territério e das
populagdes atingidas por meio da integragdo de medidas de
reducao de riscos de desastres na restauragao dos sistemas
de infraestrutura fisica e social e na revitalizagcdo dos modos

de vida, economia e meio ambiente.

Parametro 2 - ABDH

A resposta e reconstrucao em caso de desastre deve
considerar uma ABDH. Considerar os direitos humanos na

resposta e reconstrugéo em caso de pressupée

(i) que se busque a realizagdo dos direitos humanos em
sua dimensao substantiva;

ABDH (i) que se identifique titulares de direitos e detentores
dos deveres correlatos, construindo capacidades para
gue os primeiros reivindiquem seus direitos e para que
os Ultimos cumpram com suas obrigagoes; e
(iif) @ adocao de principios de direitos humanos na sua
operacionalizagao, tais como a participagao e consulta as
pessoas atingidas, a ndo-discriminagao, a prestagao de

contas, a tempestividade, e a transparéncia.

Parametro 3 - Resposta

Logo apds de se tomar conhecimento do desastre, deve-se
adotar medidas de resposta para atender a necessidades
imediatas e de curto prazo das pessoas atingidas, visando a

protecdo de suas vidas, sua seguranca e integridade fisica,

além da protecdo dos direitos relacionados a provisao de
alimento, saude, abrigo, educacdo e movimento, além do

cuidado com documentos.
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Parametro 4 - Resposta 32 Reparacao
Medidas emergenciais a serem adotadas na etapa de
resposta ndao se confundem com medidas reparatorias,
adotadas nas etapas de reconstrucao. No contexto de
desastres envolvendo empresas, assegurar a protecao e a
nao perpetuacao ou agravamento de impactos adversos de
modo emergencial é obrigacdo nao sé das instancias
governamentais, mas também das empresas responsaveis.
Isso, porém, nao elide ou relativiza o seu dever de reparar
todos os impactos decorrentes do desastre com base nos
parametros para a reconstrucao de desastres e remediacao

dos impactos adversos sobre direitos humanos.

Parametro 5 - Reconstrucao melhor
A reconstrucao em caso de desastre, considerando-se o
principio da “Reconstru¢cao Melhor”, deve conduzir o

processo de recuperacao de areas atingidas de forma que:

(i) ndo sejam reproduzidas situacdes de opressao ou
vulnerabilidade que existiam no pré-desastre;

(i) sejam prevenidos e mitigados riscos de desastres
presentes e futuros, e gerenciados os riscos residuais;

(iif) promova-se a recuperagao psicossocial e econémica
das comunidades, bem como a recuperagcao do meio
ambiente; e

(iv) que essas medidas sejam implementadas de forma
efetiva, por meio de um processo participativo e
informado, contribuindo para o fortalecimento da
resiliéncia e, portanto, para a conquista do

desenvolvimento sustentavel.

Parametro 6 - Monitoramento e avaliacao

Em curto, médio e longo prazos, o monitoramento e a
— avaliacao das medidas de resposta e reconstrucao (incluindo
_I I a reparagao de danos) no caso de um desastre devem ser
l 0 realizados a fim de garantir a sua compatibilidade com

parametros internacionais em gestao de desastres e em

direitos humanos.
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Parametro 7 - Parametros internacionais DH
Por se tratar de desastre tecnolégico envolvendo empresas,
o caso do Rio Doce pressupde a aplicagcao dos parametros

4 N
\y"“ \% internacionais que regem a responsabilidade de empresas
\‘“\} ‘l,y por impactos adversos sobre os direitos humanos,

notadamente os POs, além dos parametros voltados a
garantir a ABDH na resposta e reconstru¢ao de desastres.

Parametro 8 - Empresas e POs

A responsabilidade de respeitar os direitos humanos,
conforme estabelecem os POs, compreende a obrigagado das
empresas de prevenir riscos de suas atividades e operacdes

e remediar impactos adversos e abusos a direitos com os
quais tenha algum envolvimento.

Parametro 9 - Remediacado
X ] A remediagdo refere-se aos processos de mitigagdo de
4.‘ impactos e de reparagao de todos os danos causados, assim
d como aos resultados substantivos que possam neutralizar
==} ou mitigar o impacto adverso e reparar o dano. Os processos
e os resultados da remediacdo devem respectivamente
respeitar e realizar os direitos humanos.

Parametro 10 - Formas de remediacao
Os resultados da remediacdo podem assumir varias formas,
@_@ como pedidos de desculpas, restituicdo, reabilitacdo,

| compensagao financeira ou ndo financeira e sangdes

punitivas (criminais ou administrativas, como multas), bem
como a prevengao de danos por, por exemplo, injungdes ou

garantias de nao repeticao

Parametro 11 - Aspectos da remediacao

Para que sejam efetivos, os mecanismos de remediacéao,

O= voltados & reparacdo dos danos, devem ser legitimos,
= acessiveis, previsiveis, equitativos, transparentes, compativeis

com os direitos humanos, baseados em constante didlogo e

engajamento, além de uma fonte continua de aprendizado
para aprimoramento do proprio mecanismo.
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Parametro 12 - Centralidade dos atingidos

Observar a "centralidade das pessoas atingidas” no processo
de remediacac significa garantir que os mecanismos de
remediacao:
[} devem ser responsivos as experiéncias e
expectativas das pessoas atingidas;
(il devemn ser acessiveis, adequados e céleras a julgar
pelas necessidades das pessoas atingidas;
() nao devem gerar ou despertar temor de
vitimizacdo nas pessoas atingidas;
[iv] devemn oferecer diferentes formas de reparacao as
pessoas atingidas;
{v] devem wiabilizar a participacaoc efetiva das
pessoas atingidas;
{vi) devemn ser avaliados a partir da perspectiva das
pessoas atingidas;
[wvil) devem buscar equilibrar assimetrias existentes
entre as pessoas atingidas e 8 empresa responsavel
pela reparacio;
[vill) devern dar as pessoass atingidas © acesso as
inforrmacdes necessarias sobre seus direitos; e
(ix) devem  ser acessiveis de forma nao

discriminatoria.
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Parametro 13 - Grupos vulneraveis

Grupos vulneraveis e em situagao de vulnerabilidade
tendem a sofrer os piores impactos e danos em caso de
desastre, sendo alto o risco da irremediabilidade dessas
situagcées em caso de demora. Com o objetivo de identificar
situagdes vulneraveis e trata-las, sdo fatores relevantes:

« Discriminagao: Quais os preconceitos, exclusdao ou
maus-tratos que as pessoas enfrentam com base
em um ou mais aspectos de sua identidade (auto-
definida ou presumida), incluindo género, etnia,
idade, classe social, deficiéncia, orientagdo sexual,
religiao, nacionalidade, status migratério etc.

+ Geografia: Quem enfrenta isolamento,
vulnerabilidade, exposig¢ao a riscos, falta ou servicos
publicos inferiores, transporte, internet ou outras
falhas de infra-estrutura devido ao seu local de
residéncia?

« Governangca: Onde as pessoas enfrentam
desvantagens devido a instituicbes globais,
nacionais e/ou subnacionais ineficazes, injustas,

sem controle social e nao responsivas? Quem ¢é

afetado por leis, politicas, processos ou orcamentos
injustos e inadequados? Quem é menos capaz ou
mesmo incapaz de influenciar ou participar de
forma significativa nas decisdes que os afetam?

« Status socioecondmico: Quem enfrenta privacoes
ou desvantagens em termos de renda, expectativa
de vida e realizacao educacional? Quem tem menos
chances de se manter saudavel, nutrido e educado?
Competir no mercado de trabalho? Adquirir riqueza
e/ou usufruir de cuidados de salude de qualidade,
agua limpa, saneamento, energia, protecao social e
servicos financeiros?

* Exposicdo a choques: Quem estd mais exposto a
contratempos devido aos impactos alteragoes
climaticas, riscos naturais, desastres, violéncia,
conflitos, deslocamentos, emergéncias de saude,
crises econdmicas, aumento de pregos ou outros
choques?
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Parametro 14 - Severidade

A severidade do impacto em direitos humanos é elemento
essencial a ser utilizado como um critério de priorizagao para
a remediacao. Os impactos mais severos precisam ser
enderecados de forma rapida e efetiva. A identificagdo de
um impacto severo depende de sua escala, escopo e de seu
carater nao remediavel a irremediabilidade sendo que essas
trés caracteristicas ndo precisam ser encontradas ao mesmo
tempo em um determinado impacto para que ele seja
considerado severo.

Parametro 15 - Tratamento e monitoramento

Considerando que a demora em situagao de vulnerabilidade
e severidade podera levar a irremediabiliade, a identificagao,
o tratamento e o monitoramento desses casos € relevante
para que sejam adotadas medidas de resposta e
reconstrucdo e remediagao efetivas. Para isso, sao fatores e

serem considerados a participagao e a consulta dos atingidos

H nos diagndsticos voltados a resposta, reconstrugcao e
O remediagao, assimm como em seu monitoramento; o tempo e
- a demora das medidas de resposta, reconstrucao e

remediacao, considerando-se a extensao do desastre e sua
complexidade; além de um olhar inicial sobre grupos que ja
sdo considerados, por fatores histéricos e/ou sociais como
fatores a determinar que determinado grupo é vulneravel,
como € o caso de criangas e adolescentes, mulheres, idosos,
entre outros, aos quais devem ser adicionados todos aqueles
cuja situacdo de vulnerabilidade puder tornar sua situagao

irremediavel com a demora.

Fonte: elaboragéo propria (2019).
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1 INTRODUGAO

Este relatério tem como objetivo apresentar parémetros construidos a partir de
instrumentos normativos internacionais voltados para a protegcdo e para o respeito aos
direitos humanos na resposta e reconstrucao de territérios atingidos por desastres

envolvendo empresas.

Segundo denominagdo da Estratégia Internacional para Reducdo de Desastres
(UNISDR, sigla em inglés para United Nations International Strategy for Disaster

Reduction) da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), o desastre consiste em

uma séria perturbacdo do funcionamento de uma comunidade ou
sociedade em qualquer escala devido a eventos perigosos interagindo
com condi¢des de exposicao, vulnerabilidade e capacidade, levando a
um ou mais dos seguintes: perdas e impactos humanos, materiais,
econOmicos e ambientais (UNITED NATIONS, 20164, p. 13).

Uma série de iniciativas foi e vem sendo elaborada, com o objetivo de orientar medidas
capazes de reduzir os impactos de um desastre, protegendo vidas e minimizando seus
efeitos sobre populagdes e territorios; realizar a reconstrugéo do territério e reduzir o
risco de desastres. Alguns exemplos dessas iniciativas sdo o relatério do Comité
Consultivo do Conselho de Direitos Humanos da Organizag¢ao das Nacdes Unidas sobre
as melhores praticas e os principais desafios na promog¢ao e protegcdo dos direitos
humanos no pdés-desastre, o relatério do grupo de trabalho intergovernamental de
especialistas reunido no ambito da Organizacdo das Nagbes Unidas sobre indicadores
e terminologia relacionados a redugao de riscos de desastres, o Marco Sendai para

Reducéao de Riscos de Desastres.

Um desastre pode ser considerado como natural ou tecnolégico, a depender da
natureza do evento perigoso que, ao interagir com fatores de vulnerabilidade, exposi¢ao
e capacidade, da origem ao desastre. Segundo o UNISDR (UNITED NATIONS, 20163,
p. 19), perigos tecnolégicos sdo aqueles “originarios de condi¢des tecnoldgicas ou
industriais, procedimentos perigosos, falhas na infraestrutura ou atividades humanas

especificas. Exemplos incluem (...) residuos toxicos [e] falhas de barragens”.

Entre os desastres tecnoldgicos, o desastre causado por empresa apresenta uma série
de especificidades, considerando a presenca e continuidade da empresa no territério
atingido e a responsabilidade das empresas em relagdo aos riscos do desastre e a

reparagao dos danos causados.

Nesses casos, 0 campo normativo voltado para o tratamento de desastre vai ao

encontro da crescente demanda para que as empresas respeitem os direitos humanos
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em todas as suas atividades e operagdes. Em 2011, o entdo Representante Especial
para Direitos Humanos e Empresas Transnacionais da ONU, John Ruggie, prop6s uma
abordagem inovadora a questdo, consolidada nos Principios Orientadores sobre
Empresas e Direitos Humanos (POs). Endossados em 2011 pelo Conselho de Direitos
Humanos da ONU,® os POs estabelecem que os direitos humanos, compreendidos
minimamente como aqueles estabelecidos na Carta Internacional de Direitos Humanos*
e nas oito Convengdes Fundamentais da Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT)®
sao o padrdao minimo de conduta esperado das empresas, independentemente dos
deveres e obrigagbes dos Estados em relagéo a esses direitos. Isso significa que as
empresas devem nao apenas nao violar os direitos humanos, mas também adotar agdes
preventivas e mitigatérias para evitar que impacto em direitos humanos escalem, além

de agdes de remediagdo quando necessario.

Considerando esse cenario, esta publicagdo conjuga o arcabougo normativo sobre
desastres com o novo paradigma consolidado nos POs, com o objetivo de: (i) identificar
os parametros voltados para a protegcido e o respeito aos direitos humanos entre as
referéncias normativas relacionadas a resposta e reconstru¢cao em caso de desastres;
(i) identificar parametros voltados para a responsabilizacao de empresas envolvidas

com desastres.

Pretende-se que esses parametros, que encontram respaldo no direito internacional dos
direito humanos e na legislagéo brasileira que o implementa, possam funcionar para
orientar a resposta e reconstrucao do territério atingido ao longo da bacia do Rio Doce,

considerando os impactos e danos causados em decorréncia do rompimento da

3 UNITED NATIONS (UN). Human Rights Council. Human rights and transnational
corporations and other business enterprises. A/HRC/RES/17/4. Genebra: UN, 2011.
Disponivel em: <https://documents-dds-
ny.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/G11/144/71/PDF/G1114471.pdf?OpenElement>. Acesso
em: 31 out. 2019.

4A Carta Internacional de Direitos Humanos abrange a Declaragdo Universal de Direitos
Humanos de 1948, o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos e o Pacto Internacional
sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, ambos de 1966. O Pacto Internacional sobre
Direitos Civis e Politicos foi ratificado pelo Brasil em 24 de janeiro de 1992 e promulgado por
meio do Decreto n2 592, de 6 de julho de 1992. O Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais foi ratificado pelo Brasil em 24 de janeiro de 1992 e promulgado por meio do
Decreto n2 591 da mesma data.

5 Trata-se das Convengdes ne 29, de 1930 (Convencgéo sobre Trabalho Forgado); ne 87, de 1948
(Convengao sobre Liberdade Sindical e a Protegao ao Direito de Sindicalizagéo); n2 98, de 1949
(Convengado sobre o Direito de Sindicalizagcdo e Negociagdo Coletiva); n2 100, de 1951
(Convengao sobre Igualdade de Remuneragdo de Homens e Mulheres Trabalhadores por
Trabalho de Igual Valor); ne 105, de 1957 (Convengéao sobre Abolicdo do Trabalho Forgado); ne
111, de 1958 (Convencgao sobre Discriminagdo em Matéria de Emprego e Ocupacéo); ne 138, de
1973 (Convencéo sobre Idade Minima de Admissédo ao Emprego) e n2 182, de 1999 (Convengao
sobre Piores Formas de Trabalho Infantil).
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Barragem de Fund&o, assim como para avaliar as medidas de remediagdo em curso,

com o objetivo de garantir a observancia dos direitos humanos.®

6 A protecdo e o respeito aos direitos humanos foram estabelecidos como principio no Termo
Aditivo ao Termo de Ajustamento Preliminar (TAP) firmado entre o Ministério Publico Federal, a
Samarco Mineragao S/A, e Vale S/A e a BHP Billiton Brasil Ltda. em 16 novembro de 2017: “1.1.
O diagnéstico socioecondmico, a assessoria técnica as pessoas atingidas, as consultas prévias
e as audiéncias publicas a serem realizadas no d&mbito do TAP deverao se pautar pelas seguintes
premissas: 1.1.1. Observancia aos Direitos Humanos, notadamente aqueles pactuados em
Tratados e Convencgdes internacionais de que o Brasil seja parte” (BRASIL, 2017, p. 2).
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2 NOTA METOLOGICA

O conteudo deste relatério baseou-se no levantamento, na sistematizagao e na analise
de guias, diretrizes e normativas internacionais que estabelecem referéncias voltadas a
resposta e reconstrucao de desastre, bem como a responsabilidade das empresas de
respeitar os direitos humanos A partir da exploragao de tais instrumentos, foi possivel
identificar fundamentagbes importantes para os parametros para uma abordagem
baseada em direitos humanos para a resposta e reconstrugdo pds-desastres

envolvendo empresas.

Apesar desses esforgos, é importante esclarecer que os parametros aqui propostos nao
se baseiam, neste primeiro momento, em consulta com as pessoas e comunidades
atingidas. A consulta e o didlogo com atingidos e a identificacdo de suas expectativas e
necessidades em relagao a reconstrucéo do territério estdo ainda em desenvolvimento
e devem fazer parte de proximos relatorios. Nesse sentido, vale destacar que os
parametros aqui apresentados ndo descartam a relevancia de que outros parametros
sejam adotados, especialmente aqueles baseados na constru¢do participativa com os

atingidos.
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3 RESPOSTA E RECONSTRUGAO EM CASO DE DESASTRE E O
PRINCiPIO DA RECONSTRUGAO MELHOR

Este capitulo aborda a normativa internacional em matéria de gestéo de desastres a fim
de compreender suas fases, seus objetivos e as agbes a serem desempenhadas em
cada uma delas, a partir da compreenséo do conceito do desastre e sua relagdo com
as condicdes de exposicao, vulnerabilidades e capacidades existentes no territério para
lidar com o desastre. Ao final, apresenta-se o principio da reconstrugdo melhor, cujo
objetivo é orientar a gestao do desastre de forma a preparar melhor os territérios e suas
populagdes para reagir ao desastre, reduzir vulnerabilidades e, com isso, o risco de

exposicao a novos desastres.
3.1 Conceito e ciclo de desastre

Considerando os propositos deste relatério, adota-se, conforme mencionado na
introdugéo, terminologia desenvolvida pela UNISDR (UNITED NATIONS, 2016a, p. 13),

segundo a qual desastres sado definidos como:

Uma séria perturbagdo do funcionamento de uma comunidade ou
sociedade em qualquer escala devido a eventos perigosos interagindo
com condi¢des de exposicao, vulnerabilidade e capacidade, levando a
um ou mais dos seguintes: perdas e impactos humanos, materiais,
econdmicos e ambientais (tradug&o nossa).

Reconhece-se, por essa definicdo, que desastres sdo o resultado da interagao entre
eventos perigosos, e as consequéncias do desastre podem variar a depender das
condi¢cbes de exposicido ao risco de um desastre, das situagcdes de vulnerabilidade e

das capacidades existentes para lidar com o desastre.

A exposicao diz respeito a localizagdo de pessoas e ativos fisicos em areas propensas
a desastres. A vulnerabilidade, sobre a qual falaremos em detalhes na subsecao 6.4.1,
refere-se a condigbes determinadas por fatores fisicos, sociais, econbémicos e
ambientais que aumentam a suscetibilidade de individuos e comunidades aos impactos
de eventos perigosos. Por fim, a capacidade € a soma de atributos tangiveis e
intangiveis (incluindo infraestruturas, conhecimento humanos, relagbes sociais, entre
outros) de que dispdéem organizagbes e comunidades para administrar e reduzir riscos
de desastre e aumentar sua resiliéncia (UNITED NATIONS, 2016a).

Quanto maiores forem a exposicao e a vulnerabilidade a um evento perigoso, e quanto

menor for a capacidade de determinado territério de reagir, mais severas serdo as

31



PROJETO RIO DOCE N FGV

consequéncias de um desastre. O pleno exercicio dos direitos humanos tem uma
relagédo direta com o grau de exposi¢ao, vulnerabilidade e capacidade, evidenciando a
inter-relagdo existente entre desastres e direitos humanos, sobre a qual falaremos no

capitulo 4.

Essa correlagcdo entre as consequéncias do desastre, as condicbes de exposicao,
vulnerabilidade e as capacidades para reagir ao desastre no territério também leva a
uma segunda consideragdo: a de que a reconstru¢do em caso de desastre tera de
incorporar uma abordagem voltada para reduzir o risco de exposigdo e as
vulnerabilidades, além de aprimorar capacidades para reagir, como forma de garantia
da néo repetigado,’e precisara considerar cada uma dessas varidveis. Essa abordagem
€ incorporada pela ONU em duas frentes: uma voltada para a reducao de riscos de
desastres (RRD, ou DRR na sigla em inglés para disaster risk reduction) e outra para a

gestdo do desastre.

A primeira, a RRD, busca prevenir e reduzir possiveis riscos de desastres antes que
eles ocorram. A gestdo de desastres, por sua vez, compreende a organizagdo, o
planejamento e a aplicagdo de medidas de preparo, resposta e reconstrugédo, no caso
de um desastre (UNITED NATIONS, 2016a). Trata-se de medidas que buscam
minimizar e reparar impactos adversos caso um desastre ocorra. Nas duas frentes,
compreender as condi¢des e exposigcao, vulnerabilidade e capacidades do territério de
reagir a um desastre é relevante, seja para adotar as medidas adequadas para
efetivamente reduzir o risco do desastre e suas consequéncias, seja para garantir a
reconstrugdo do territério de forma mais resiliente e, em se tratando de desastre
decorrente de operagado empresarial, a ndo repeticdo. Com isso, afirma-se a importancia
de uma abordagem holistica, integrada e continua voltada a RRD e a gestao de desastre
(LANE; HESSELMAN, 2017).

De acordo com a ONU, desdobram-se em sete fases: prevengao, mitigagao, preparo,

resposta, recuperacao, reconstrugao e reabilitacio.

7 Garantias de ndo repeticdo é uma das formas de reparagdo de impactos adversos sobre direitos
humanos reconhecidas internacionalmente. Dizem respeito as medidas que sdo adotadas para
prevenir que impactos semelhantes ocorram novamente no futuro.
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Figura 1 — Fases para redugéao do risco e gestao do desastre
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Fonte: elaboragéo propria (2019) a partir de United Nations (2016a).

| Prevengao: pretende estruturar atividades e medidas para evitar riscos
presentes e futuros de desastres. A prevencado busca eliminar potenciais
impactos adversos de eventos perigosos. Nos casos em que o risco do evento
perigoso ndo possa ser eliminado, a prevengao tera como objetivo a redugéo
da vulnerabilidade e da exposicdo de pessoas e comunidades presentes

nesses contextos, de modo a remover também o risco de desastres.

Il Mitigacdo: busca reduzir ou minimizar impactos adversos decorrentes de um
evento perigoso. Alguns impactos adversos ndao podem ser inteiramente
prevenidos, mas sua severidade pode ser substancialmente reduzida por meio

de estratégias de mitigacao.

Il Preparo: prevé o uso do conhecimento, de habilidades e capacidades dos
6rgaos publicos, sociedade civil, comunidades, empresas e individuos para
efetivamente antecipar e estar apto a responder e reparar impactos de

desastres iminentes.

IV Resposta: objetiva a provisao de servigos de emergéncia e de assisténcia que,
em geral, ocorre durante e imediatamente apds a ocorréncia de um desastre
com o objetivo de salvar vidas, reduzir impactos e garantir a seguranca e a

subsisténcia das pessoas e comunidades atingidas.
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V Recuperagdo: organiza a restauracdo ou aprimoramento dos meios de
subsisténcia e condi¢cdes de vida, bem como de ativos fisicos, econémicos,

sociais e ambientais das pessoas e comunidades atingidas.

VI Reconstrugao: objetiva a reconstrugédo e restauragéo de forma sustentavel e
resiliente da infraestrutura, de moradias e de instalagdes necessarias ao pleno

funcionamento das comunidades atingidas por desastres.

VIl Reabilitacdo: visa a restauragdo de infraestruturas e servigos basicos para o
funcionamento de uma comunidade ou sociedade atingida por um desastre
(UNITED NATIONS, 2016a).8

Considerando os objetivos deste relatorio, de identificar os parametros voltados para a
protecdo e para o respeito aos direitos humanos, bem como a responsabilizagcéo de
empresas evolvidas no contexto de desastres, o item a seguir concentra-se em
compreender as expectativas para as medidas a serem adotadas apds o desastre, com
0 objetivo de reconstruir o territério atingido. Para isso, sera apresentado o principio da
reconstrugdo melhor, cujo objetivo é tratar da gestdo do desastre visando garantir a
reducio dos riscos de desastres e o0 melhor preparo das populacdes atingidas como
parte da reconstrugdo. O principio da reconstrucdo melhor, assim como as diferentes
fases das frentes de RRD e gestdo de desastres, sera retomado mais adiante, no
capitulo 4, para que possam ser compreendidos em maior profundidade especialmente

em relacéo a protecao e ao respeito dos direitos humanos.
3.2 O principio da reconstru¢ao melhor

Apods um desastre, o objetivo da reconstrucao é a restauragao da condi¢gao e dos modos
de vida das pessoas e comunidades atingidas, o que inclui a recuperagao das relagdes
sociais, e do status econdmico, bem como a recuperagdo do meio ambiente natural e
artificial (UNITED NATIONS, 2016a). Para isso, € necessario que se realizem medidas
capazes de fazer frente a toda a gama de impactos adversos causados por um desastre,
sejam eles tangiveis ou intangiveis, buscando a recuperacgao fisica, social, ambiental e
econdmica das comunidades atingidas (MANNAKKARA; WILKINSON; POTANGAROA,
2019).

O que deve ser ponderado, especialmente se considerarmos que as consequéncias do

desastre variam a depender da situagao de exposicao, vulnerabilidade e capacidade de

8 Para facilitar a leitura deste relatério, ao nos referirmos a "resposta e reconstrugao" em caso de
desastre, estaremos considerando todas essas diferentes etapas que compdem o ciclo de um
desastre.
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reacao, € que, em muitos casos, a reconstrucao que busca apenas o retorno das
pessoas atingidas a situagdo em que se encontravam no momento anterior ao desastre
pode recriar e agravar a exposigao ao risco e vulnerabilidades preexistentes, fazendo
com que essas pessoas também experimentem os efeitos do desastre de forma mais

acentuada.

A partir dessa percepcéo, surgiu a ideia de que € necessario que a reconstrucao seja
orientada para realizar a reconstrugao melhor (build back better). A reconstrugédo melhor
compreende (UNITED NATIONS, 2016a, p. 19):

0 uso das fases de recuperagao, reabilitagdo e reconstrugdo depois de
um desastre para aumentar a resiliéncia de na¢des e comunidades por
meio da integragdo de medidas de reducgéo de riscos de desastres na
restauragdo dos sistemas de infraestrutura fisica e social e na
revitalizagao dos modos de vida, economia e meio ambiente (tradugéo
nossa).

Vé-se, portanto, que para a reconstrugdo melhor ndo importa apenas a reconstrugéo da
infraestrutura atingida e de ativos fisicos, como escolas, hospitais e moradias. A
reconstrugdo melhor promove o aprimoramento da governanga de desastres e a
recuperagao do tecido social por meio da participagao social efetiva, colocando assim
as pessoas e comunidades atingidas no centro do processo de resposta e reconstru¢cao
em casos de desastres (BANCO MUNDIAL, 2015, p. 26).

O primeiro documento oficial publicado buscando concretizar o principio da
reconstrucdo melhor foi o relatério elaborado por Bill Clinton, ex-presidente dos Estados
Unidos e entdo enviado especial da ONU para a reconstrugao apoés o tsunami ocorrido
no Oceano indico, em 2004. O documento apresenta propostas enderecadas a diversos
atores relevantes visando a reconstrucdo melhor apdés o tsunami. As proposicdes
incluem, entre outras (UNITED NATIONS, 2006a, p. 1):
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Figura 2 — Proposi¢oes-chave para a reconstru¢ao melhor

Governos, doadores e agéncias de ajuda devem reconhecer que
familias e comunidades conduzem sua propria recuperacao.

A recuperacao deve promover justica e equidade.

()

Um bom planejamento e coordenacao dependem do acesso a
informacao.

(-)

A boa reconstrucao deve deixar as comunidades mais seguras,
reduzindo os riscos e criando resiliéncia.

Fonte: elaboragéo propria (2019) a partir de United Nations (2006a).

O principio da reconstrugdo melhor foi posteriormente positivado por meio do Marco de
Sendai para Redugéo de Riscos de Desastres, editado em 2015 no ambito ONU — hoje
o principal marco normativo internacional em matéria de desastres. No Marco de Sendai,
o principio da reconstrugdo melhor esta previsto na prioridade 4, que consiste em
“aumentar o preparo para desastres para uma resposta eficaz e para ‘reconstruir melhor’
na recuperagao, reabilitagdo e reconstrugao” (UNITED NATIONS, 2015a, p. 14). O
marco parte da compreensao de que atores envolvidos na resposta e reconstrugcao de
um desastre estdo mais bem equipados para a reconstrugdo melhor quando adotam
medidas de fortalecimento das suas capacidades antes mesmo da ocorréncia do
desastre (UNITED NATIONS, 2017a). Com isso, busca estabelecer pardmetros para a
construcao de capacidades de diversos atores, em niveis global, regional, nacional e

local, para que se estabelecam mecanismos de planejamento e coordenacgao.
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4 ABORDAGEM BASEADA EM DIREITOS HUMANOS PARA A
GESTAO DE DESASTRES

Este capitulo tratara dos atributos basicos de uma Abordagem Baseada em Direitos
Humanos (ABDH) e analisara a sua aplicabilidade no contexto de desastres, extraindo
parametros que devem nortear as etapas de resposta e reconstrugdo no caso do

desastre do Rio Doce.

Como ja mencionado, no contexto de um desastre existe a interagdo entre eventos
perigosos e fatores de exposi¢ao, vulnerabilidades e capacidades. A partir disso, &
possivel notar a inter-relagdo entre desastres e a protegcdo e o respeito aos direitos
humanos. De um lado, tem-se que a perturbagdo da ordem social e os impactos
adversos que ocorrem no contexto de um desastre constituem, em si, impactos
adversos sobre os direitos humanos internacionalmente reconhecidos. De outro, o
acesso a informagao, a participacao social em assuntos de interesse publico, a
transparéncia, a ndo discriminacao e a prestacao de contas, exigiveis em processos de
resposta e reconstrucéo, sdo aspectos essenciais dos direitos humanos. Também sao
condi¢cbes essenciais para que as pessoas e comunidades atingidas possam tomar
parte nos processos de tomada de decisdo sobre localizagdo de perigos e atividades
perigosas, nas estratégias de RRD e no processo de resposta e reconstru¢do em caso
de desastres. Portanto, o pleno exercicio dos direitos humanos tem uma relacao direta
com o grau de exposi¢ao, vulnerabilidade e capacidade de individuos e comunidades
em situagdes de desastre (COSTA; POSPIESZNA, 2015).

Nesse sentido, como destacam Lane e Hesselman (2017, p. 94):

o DIDH [direito internacional dos direitos humanos] protege uma ampla
gama de direitos relevantes em desastres, como os direitos humanos
a agua, alimentacédo, abrigo, cuidados médicos, moradia adequada,
seguridade social, informagédo, ou a protegdo da vida, propriedade e
integridade fisica, em todas as fases da gestdo de desastres. (...) O
DIDH é o ponto de referéncia indispensavel e universal para todos os
atores envolvidos na governanga de desastres porque sdo padrdes
protetivos relevantes que podem ajudar a melhorar o desenho de
programas, processos e atividades com foco em desastres e também
prover as comunidades atingidas referéncias pertinentes para avaliar o
comportamento de atores relevantes na realizagdo de suas atividades
relacionadas a desastres (tradugdo nossa).

Em 2015, por meio do Marco de Sendai para Redugado de Riscos de Desastres, a ONU
reconheceu expressamente a inter-relagdo entre gestdo de desastres e direitos
humanos. Em seus principios norteadores, o Marco de Sendai estabelece que (UNITED
NATIONS, 2015a, p. 13):
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a gestdo do risco de desastres é destinada a proteger as pessoas e
seus bens, saude, meios de vida e bens de produgao, bem como seu
patriménio cultural e ambiental, além de promover e proteger todos os
direitos humanos, incluindo o direito ao desenvolvimento (traducéo
nossa).

Ainda no ambito da ONU, diversos organismos de direitos humanos também
reconheceram a existéncia de obrigagdes relativas a direitos humanos no contexto de
crises, incluindo desastres. Segundo o Alto Comissariado da ONU sobre Direitos
Humanos (ACNUDH), problemas de direitos humanos preexistentes tendem a ser
exacerbados no caso de desastres, e novas violagdes ou abusos tendem a ocorrer
(UNITED NATIONS, 2015b). Os direitos humanos sdo compreendidos, portanto, como
um dos pilares da gestao de desastres (LANE; HESSELMAN, 2017). Por isso, deve-se
empregar uma ABDH as medidas que tenham por finalidade minimizar riscos e reparar

impactos adversos causados por desastres.

A ABDH ¢é “um marco conceitual para o processo de desenvolvimento humano que é
normativamente baseado em padrbes internacionais de direitos humanos e
operacionalmente direcionado a promogao e protegéo dos direitos humanos” (UNITED
NATIONS, 2006b, p. 15). Surgiu a partir da percepgao de que era falha e insuficiente a
abordagem baseada apenas no atendimento de necessidades basicas, que
predominava nas discussdes sobre desenvolvimento humano. Portanto, a ABDH busca
ndo apenas o atendimento dessas necessidades, mas também a transformacado de
estruturas sociais, o fortalecimento do estado de direito e 0 empoderamento de grupos
vulneraveis (THOMPSON, 2016).

A despeito de ter sido originalmente pensada como um parametro para orientar e avaliar
as atividades de desenvolvimento, o Conselho de Direitos Humanos da ONU
compreende que a ABDH também ¢é aplicavel a situagdes de emergéncia, que incluem
situacdes de desastre, tanto na etapa de resposta, como na etapa de reconstrucéo
(UNITED NATIONS, 2015b). Entende-se que as medidas de resposta e reconstrucao
devem buscar a realizagdo de todos os direitos humanos das pessoas atingidas por
meio de um processo participativo para evitar que vulnerabilidades e questdes de
direitos humanos preexistentes sejam exacerbadas. Portanto, a ABDH, quando aplicada
a situacoes de desastre, vai ao encontro e auxilia na operacionalizacdo dos parametros
internacionais sobre gestdo de desastres abordados acima (subsegéo 3.2), sobretudo

do principio da reconstrugao melhor.

Uma ABDH é composta por trés atributos essenciais que devem, assim, pautar também

as etapas pos-desastre, conforme ilustrado na Figura 3.
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Figura 3 — Atributos essenciais da ABDH

Politicas e programas de desenvolvimento (ou,

@Q como no caso deste estudo, de reparagdao de

d&) desastres) devem ser formulados com o objetivo
principal de realizar os direitos humanos;

A ABDH identifica titulares de direitos e
detentores de deveres, buscando construir as
capacidades dos primeiros para reivindicar os
seus direitos e dos ultimos para cumprir com as

suas obrigacgdes;

Principios e parametros extraidos de tratados

internacionais de direitos humanos devem guiar

% todas as fases do planejamento e do
desenvolvimento (ou, neste caso, todas as fases
de um desastre).

Fonte: elaboragao propria (2019) a partir de United Nations (2006b, p. 15, 16).

O primeiro atributo tem carater substantivo, de modo que as etapas pds-desastre devem
ser desenvolvidas e implementadas com o objetivo de reparar todo o contetido dos
direitos humanos impactados adversamente no desastre. Para isso, em um primeiro
momento é necessario que se identifiquem os direitos humanos relevantes no contexto
especifico do desastre. Posteriormente, deve-se determinar o contetdo desses direitos,

extraindo-se os parametros aplicaveis a cada caso.

Esses parametros devem ser determinados a partir da analise dos seguintes
instrumentos, entre outros: (i) instrumentos normativos em matéria de direitos humanos,
como tratados internacionais, legislagdo e regulagdo interna de cada pais; (ii)
interpretacdes desses instrumentos, e.g., comentarios gerais dos érgéos de tratado da
ONU, jurisprudéncia internacional e doméstica, entre outros; e (iii) relatérios e estudos
desenvolvidos por organizagdes da sociedade civil, think tanks, centros de pesquisa etc.
Também ¢é fundamental que as pessoas atingidas participem de forma efetiva da
construcao desses parametros (THOMPSON, 2016).

Com relagéo ao segundo atributo, segundo o ACNUDH (UNITED NATIONS, 2006b, p.
37):

em uma abordagem baseada nos direitos humanos, os direitos
humanos determinam a relagdo entre individuos e grupos com
reivindicagdes validas (titulares de direitos) e atores estatais e néo
estatais com obrigacdes correlatas (detentores de deveres). O direito
internacional dos direitos humanos identifica os titulares de direitos (e
seus direitos) e os respectivos detentores de deveres (e suas
obrigacdes) e trabalha para fortalecer as capacidades dos titulares de
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direitos de fazer suas reivindicagoes e dos detentores de deveres de
cumprir suas obrigagdes (tradugéo nossa).?

Para isso, é necessario que se identifiquem nao apenas os direitos e deveres correlatos,
mas também as causas estruturais subjacentes a nio realizacao desses direitos. Além
disso, deve-se desenvolver uma estratégia para construir a capacidade de os titulares
de direitos os reivindicarem e dos detentores de deveres cumprirem suas obrigagées.
Essa estratégia deve ser monitorada e avaliada com base nos direitos humanos
(THOMPSON, 2016).

O terceiro e ultimo atributo tem carater operacional e diz respeito a aplicacdo de
principios de direitos humanos nos processos de desenvolvimento e implementagao de
medidas de resposta e reconstrugcdo em caso de desastre. Sobre isso, o0 Conselho de
Direitos Humanos da ONU identificou os principios e parametros, ilustrados na Figura
4, extraidos de tratados internacionais de direitos humanos que devem pautar os

processos de resposta e reconstrugao.

° E importante mencionar que o termo “capacidade”, quando empregado no contexto da ABDH,
difere da capacidade de reacdo de uma sociedade exposta a riscos de desastres. No contexto
da ABDH, o termo se refere a capacidade de titulares de direitos de reivindicar esses direitos e
de detentores de deveres de cumprir suas obrigagdes. No contexto de desastres, a capacidade
diz respeito aos recursos disponiveis para que pessoas e ativos fisicos administrem e reduzam
o risco de desastres. Em ambos os casos, porém, a capacidade pode ser aumentada por meio
da transparéncia, do acesso a informagéao, da prestacao de contas e da participagao.
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Figura 4 — Principios operacionais para uma ABDH

Principios da universalidade, indivisibilidade e
interdependéncia dos direitos humanos,

segundo os quais os direitos humanos devem ser garantidos a
g N A « e
\1}’ ‘3{, todas as pessoas e um impacto adverso sobre um direito afeta
N /4
—N—

negativamente outros direitos a ele relacionados. Portanto, medidas
de resposta e reconstrugao devem buscar a realizacdo de todos os
direitos humanos adversamente impactados no contexto de um
desastre.

Participagéo e consulta as pessoas atingidas,

garantindo que pessoas de todos os setores da sociedade
participem de forma efetiva no processo decisorio sobre assuntos
relevantes a sua esfera de direitos.

Néo discriminagéo,
I'.“ garantindo a prote¢do dos direitos humanos sem qualquer tipo de
\Td discriminagao e com atencao especial as necessidades de grupos
I vulnerdveis ou marginalizados que podem ser excluidos em relacdo
a medidas de reparacao de um desastre.

Prestacéo de contas e tempestividade,

N enfatizando a necessidade de desenvolvimento e implementagao
de medidas de reparacdo de desastres que sejam mensuraveis por

meio de mecanismos que permitam o seu monitoramento.

Transparéncia
Exige que todos os atores envolvidos na reparagdo de desastres

’I

~ sejam transparentes em relagdo as informacdes e ao processo
decisério sobre a resposta e reconstrugdo. Isso requer a
disponibilizagao, de forma acessivel ao publico, de todas as

informacdes relevantes a resposta e reconstrugao.

N&o causar danos OuU causar menos dCanS
(do no harm" ou "do less harm)

Segundo o qual os atores envolvidos nas atividades de resposta e
reconstru¢ao de um desastre devem evitar causar novos danos ou
buscar minimizar os danos que possam ser causados.

Fonte: elaboragéo propria (2019) com base em United Nations (2015b).
Vé-se, portanto, que a ABDH pressupde a instrumentalizagdo dos direitos humanos,
tanto em uma ética substantiva como em uma ética operacional, requerendo n&o s6 que

o resultado das agbes de resposta e reconstrucdo, mas também seus processos,
busquem realizar os direitos humanos.
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Para isso, € necessario que os parametros internacionais aplicaveis em cada caso
sejam identificados e analisados, buscando-se sua aplicagdo pratica. No caso do
desastre do Rio Doce, por se tratar de um desastre tecnolégico envolvendo empresas,
a aplicagcao de uma ABDH pressupde a aplicacdo dos parametros internacionais que
regem a responsabilidade de empresas por impactos adversos sobre os direitos
humanos. No préximo capitulo, abordaremos este tema, tomando por base os

parametros contidos nos POs.
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5 0S PRINCIPIOS ORIENTADORES DA ONU SOBRE EMPRESAS
E DIREITOS HUMANOS: A RESPONSABILIDADE DE EMPRESAS
DE RESPEITAR DIREITOS HUMANOS E DE REMEDIAR
IMPACTOS ADVERSOS NO CONTEXTO DE DESASTRES

Desde 1970, a progressiva liberalizagdo do comércio, bem como o surgimento de novas
tecnologias de informagédo e comunicagao impulsionam a integragdo econémica entre
os mercados (SENGENBERGER, 2005). Elementos centrais desse movimento sao o
crescimento e a expansdo das empresas, que passaram de entidades delimitadas
nacionalmente a redes de negdécios complexas, globalmente distribuidas e
profundamente interligadas (LEBARON et al., 2018; STURGEON; GEREFFI, 2013).
Como resultado, em 2018, 69 das 100 entidades mais ricas do mundo eram empresas,

e nao Estados, segundo dados compilados pela Global Justice Now (2018).

Nesse contexto, muitos Estados carecem de capacidade institucional para proteger os
direitos humanos dos impactos das atividades e das operagdes das empresas
(METHVEN O’BRIEN; DHANARAJAN, 2016). Com efeito, junto com o aumento
progressivo da presenca global das empresas, observa-se a recorréncia de desastres
socioambientais causados por empresas e de abusos a direitos por empresas em
territorios distantes de suas sedes, com casos de contaminacao, trabalho infantil e em

condigdo analoga a escravidao.

Em vista desse cenario, nas ultimas décadas varias iniciativas voltadas a regular os
papéis e as responsabilidades das empresas em relagdo aos direitos humanos foram
cogitadas em ambito internacional. Um exemplo foi o estabelecimento, pela ONU, em
1974, de um centro e uma comissao cujo objetivo era criar um codigo de conduta sobre
empresas transnacionais. Anos depois, o centro foi incorporado a Conferéncia da ONU
sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD, sigla em inglés para United Nations
Conference on Trade and Development) e a comissao foi dissolvida, sem que um acordo
sobre o coédigo de conduta fosse alcangado (ZAGELMEYER, 2019; SAUVANT, 2015).

Outras iniciativas também nao tiveram sucesso e, por isso, no inicio dos anos 2000 a
entdo Comissdo de Direitos Humanos da ONU adotou uma resolugcdo pedindo a
nomeacgao de um Representante Especial para, entre outras demandas, “ldentificar e
esclarecer a responsabilidade das empresas, transnacionais e outras, em relagdo aos
direitos humanos” (UNITED NATIONS, 2005b, p. 1). Em atencéao, o entdo secretario-
geral Kofi Annan nomeou John Ruggie como representante especial sobre Direitos

Humanos e Empresas Transnacionais e Outras Empresas pelo periodo de trés anos.
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Durante seu mandato, Ruggie conduziu uma série de consultas com diferentes atores
pelo mundo todo, que culminaram na elaboracdo do quadro “proteger, respeitar e
remediar”. O quadro é baseado em trés pilares: (i) o dever dos Estados de proteger
contra violagbes de direitos humanos, inclusive por empresas; (ii) a responsabilidade
das empresas de respeitar os direitos humanos; e (iii) a necessidade de que vitimas de
violagbes de direitos humanos tenham acesso a mecanismos eficazes de remediagao,
judiciais e extrajudiciais (UNITED NATIONS, 2008a). Em 2008, o Conselho de Direitos
Humanos da ONU endossou o quadro e, ainda, reconheceu a necessidade de
operacionaliza-lo. Com isso, prorrogou 0 mandato de Ruggie por igual periodo (trés
anos) (UNITED NATIONS, 2008b).

Ao final de seu mandato, Ruggie apresentou os POs, que operacionalizam o quadro
“proteger, respeitar e remediar”, ou seja, enquanto o quadro trata do que deve ser feito,
os POs tratam de como fazer em relacdo aos mesmos trés pilares (RUGGIE, 2014). A
Resolugdo n° 17/4, de 2011, do Conselho de Direitos Humanos endossou
unanimemente os POs e também estabeleceu o Grupo de Trabalho sobre Empresas e
Direitos Humanos com mandato para promover sua implementacao (UNITED
NATIONS, 2011).

Organizados em 31 dispositivos, os POs estabelecem um novo paradigma: a
responsabilidade das empresas de respeitar os direitos humanos, que rompe com o
discurso tradicional dos direitos humanos, voltado para os deveres e obrigacdes dos
Estados. Nesse sentido, os POs constituem uma plataforma de agdo comum tanto para
os Estados quanto para as empresas, com fundamento no direito internacional dos
direitos humanos (MCPHAIL; ADAMS, 2016; RUGGIE, 2014).

O ponto de partida dos POs sao os direitos humanos internacionalmente reconhecidos,
compreendidos como aqueles direitos inalienaveis e inerentes a pessoa humana,
consolidados, minimamente, na Carta Internacional de Direitos Humanos e nas oito
convengodes fundamentais da OIT. Os direitos humanos sao devidos a todos os seres
humanos em qualquer tempo e contexto, unicamente em razdo da sua condi¢cdo
humana. Por isso, o respeito aos direitos humanos nao é voluntario ou discricionario,
mas sim incondicional, independendo do contexto de operacdo da empresa
(WETTSTEIN et al., 2019). Os POs sao claros nesse sentido, estabelecendo que “essa
responsabilidade existe para além do cumprimento das leis e regulamentagdes
nacionais” (UNITED NATIONS, 2011). Os POs, desse modo, consideram o valor moral,
a forga intrinseca e a linguagem dos direitos humanos como parametro para a conduta
nao apenas estatal, mas também empresarial (MCPHAIL; ADAMS, 2016; RUGGIE,
2014).
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Na pratica, consolida-se a ideia de que existe um patamar minimo de direitos a ser
respeitado pelas empresas, independentemente de onde realizem suas atividades e
operagbes. Esse patamar é fixado por instrumentos juridicos internacionais, como
tratados e convengdes, “como ferramentas cuidadosamente elaboradas, capazes de
complementar e preencher lacunas, ainda quando a capacidade institucional do Estado
for falha ou inexistente” (RUGGIE, 2007, p. 839).

Figura 5 — Pilares fundamentais dos POs

Estados tém o dever de proteger direitos humanos contra abusos
cometidos por terceiros, inclusive empresas, dentro e fora de seu
territoric;

Empresas tem a responsabilidade de respeitar direitos hurmanos,
abstendo-se de violar direitos humanos e atuando proativamente
para enfrentar os impactos adversos sobre direitos humanos com os
quais tenham algum envolvimento;

b

Caso impacto adversos ocorram, deve-se garantir aos titulares de
direitos o acesso a uma reparacdo adequada e eficaz por meio de
rmecanismos judiciais e extrajudiciais de reparacao.

Fonte: elaboragéo propria (2019) a partir de United Nations (2011).

A partir do novo paradigma, ainda que o Estado se mostre falho na implementacao dos
direitos humanos, as empresas ndo podem se eximir de sua responsabilidade de
respeita-los como um patamar minimo a ser seguindo, independentemente onde
operem. Conforme prevé o comentario ao Principio Orientador 11: a responsabilidade
das empresas de respeitar direitos humanos “existe para além do cumprimento das leis

e regulamentagdes nacionais que protejam os direitos humanos”.

Os direitos humanos aos quais os POs se referem sdo aqueles inscritos na Carta
Internacional de Direitos Humanos — que compreende a Declaracido Universal de
Direitos Humanos, o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e o Pacto
Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais — e as oito convengoes
fundamentais da OIT (UNITED NATIONS, 2011) Portanto, na linha do que prevé a
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ABDH, em casos de desastres envolvendo empresas, os POs garantem que os direitos
humanos internacionalmente reconhecidos devem servir de parametro para medidas de

resposta e reconstrucao pos-desastres.

Os POs reconhecem, igualmente, que, a depender das circunstancias, as empresas
devem levar em consideragdo padrdes adicionais, tais como aqueles referentes aos
direitos de grupos vulneraveis, como povos indigenas, mulheres, criangas e
adolescentes, entre outros (UNITED NATIONS, 2011). Nesse sentido, € importante que
se reconheca também que, em contextos de desastres, os parametros em matéria de

gestdo de desastres devem ser observados por empresas.

Os POs néao estabelecem novas obrigagdes de Direito Internacional e nédo alteram as
obrigagdes legais ja assumidas pelos Estados (UNITED NATIONS, 2011). O ACNUDH
reconheceu que, em relagao aos Estados, os POs operacionalizam obrigagdes legais ja
assumidas por meio de tratados e convengdes internacionais de carater vinculante. Com
relagdo a empresas, além de ja estarem submetidas a legislacdo e a regulagao
doméstica de cada pais, que frequentemente incorporam obrigacées de direitos
humanos, entende-se que o respeito aos direitos humanos é o padrao minimo de
conduta esperado (UNITED NATIONS, 2014).

Considerando que este relatorio tem por objetivo identificar parametros para a atuacao
de empresas envolvidas em desastres, a analise descrita nos préximos itens tera como
foco o conteudo dos pilares Il e Ill dos POs, relativos as obrigagcdes de empresas de
respeitar direitos humanos e de remediar impactos adversos a direitos com os quais
tenham algum envolvimento, a fim de extrair parametros que devem guiar a elaboragéo

de medidas de resposta e reconstrucéo pos-desastres.

5.1 Graus de envolvimento de empresas com impactos adversos

sobre direitos humanos e sua responsabilidade de remediar

Conforme estabelece o PO 13, a responsabilidade de respeitar direitos humanos requer

que empresas adotem os procedimentos indicados na Figura 6.
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Figura 6 — Responsabilidades das empresas de remediar direitos humanos

Evitern que suas proprias atividades causem ou contribuam para
gualguer impacto adverso sobre direitos humanos e enfrentem
gualguer impacto gue venha a ocorrer; e

@ Busguem mitigar ou prevenir impactos que estejam conectados
=¥  asuas operacgdes, produtos ou servigos por meio de suas relagdes
comerciais, ainda gue nao tenham contribuido para gera-los.

Fonte: elaboragéo propria (2019) a partir de United Nations (2011).

Vé-se, portanto, que os POs identificam trés tipos diferentes de envolvimento de
empresas com impactos adversos sobre direitos humanos: causa, contribuicdo e
conexao. Para cada um deles, é demandada uma forma especifica de acéo por parte
das empresas (UNITED NATIONS, 2014):

| Causa: empresas causam impactos quando suas atividades (agdes ou
omissdes), sozinhas, sao suficientes para resultar em um impacto adverso
(UNITED NATIONS, 2017c, p. 5). Nesses casos, devem adotar todas as
medidas necessdarias para cessar, prevenir o risco, mitigar o impacto ou
reparar o dano causado (UNITED NATIONS, 2011).

Figura 7 — Relagao de causa entre empresas e impactos adversos
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Fonte: FGV (2017).
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Il Contribuigdo: empresas contribuem para impactos adversos de duas formas:
(i) quando o impacto decorre de suas proprias atividades (agdes ou omissdes),
mas nao é resultado exclusivo delas; ou (i) quando suas atividades
incentivam, facilitam ou tornam mais provavel a ocorréncia de um impacto
decorrente da agéo de terceiros (governo, empresas ou outros) (FGV, 2017).
Nesses casos, a empresa deve adotar todas as medidas necessarias para
prevenir o risco, fazer cessar e mitigar o impacto ou reparar o dano na medida
da sua contribuicdo, além de utilizar sua influéncia sobre o causador do
impacto para, na medida do possivel, mitigar o impacto restante (UNITED
NATIONS, 2011).

Figura 8 — Relagédo de contribuicdao entre empresas e impactos adversos
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Fonte: FGV (2017).

Il Conexao: empresas estdo conectadas a impactos adversos sobre direitos
humanos quando esses n&o decorrem de suas atividades, mas estdo
relacionados as suas operacdes, produtos e servigos e foram causados por
outra entidade com a qual a empresa tenha relagdes comerciais (UNITED
NATIONS, 2012). Nesses casos, empresas devem, na medida do possivel,
utilizar a sua influéncia sobre o causador dos impactos adversos para preveni-
los ou mitiga-los (UNITED NATIONS, 2011).
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Figura 9 — Relacao de conexao entre empresas e impactos adversos
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Fonte: FGV (2017).

Sobre a conexao, é importante mencionar que as “atividades comerciais” de uma
empresa sao interpretadas de forma ampliativa. Com isso, estdo abrangidas as relagdes
com parceiros comerciais, entidades em sua cadeia de valor ou quaisquer outras
entidades estatais ou ndo estatais que sejam diretamente conectadas com suas
operagdes comerciais, produtos ou servigos, inclusive entidades em sua cadeia de
fornecedores além da primeira camada e relagbes negociais diretas e indiretas (UNITED
NATIONS, 2014).

Outro conceito importante para a analise das formas de envolvimento de uma empresa
com impactos adversos sobre direitos humanos € o conceito de cumplicidade. A
cumplicidade abrange toda forma de participagéo indireta de uma empresa nesses
impactos, isto &, todas as situacbes em que empresas contribuem de forma consciente
para que o impacto ocorra, mesmo nao sendo autoras dele (FGV, 2017). Um exemplo
€ quando uma empresa obtém alguma vantagem econémica por abusos cometidos por
terceiros, como uma reducao de seus custos em razao de situacdes de trabalho forgado
em sua cadeia de fornecimento. Outro exemplo € quando uma empresa nao se
manifesta sobre situacdes de abuso de direitos relacionadas a suas operacgoes,
produtos ou servigos, a despeito de existirem razbes para fazé-lo. Nesses casos, ha um
risco para a reputacao da empresa, o que impde custos significativos (UNITED
NATIONS, 2014).
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O conceito de cumplicidade é previsto também na ISO 26000, outro instrumento

internacional. De acordo com a norma, a cumplicidade pode ser de trés tipos:'°

| cumplicidade direta: ocorre quando uma organizagdo deliberadamente

colabora com o abuso dos direitos humanos;

Il cumplicidade vantajosa: ocorre quando uma organizag¢ao ou suas subsidiarias
obtém vantagem diretamente do abuso dos direitos humanos cometido por

terceiros;

Il cumplicidade silenciosa: ocorre quando uma organizagdo deixa de levar ao
conhecimento das autoridades competentes violagbes sistematicas ou

continuas dos direitos humanos.

Em alguns contextos, existe um risco particularmente elevado de que empresas causem
impactos adversos sobre direitos humanos ou sejam cumplices em impactos causados
por terceiros. Como exemplo, os POs citam areas afetadas por conflitos (UNITED
NATIONS, 2011). O Conselho de Direitos Humanos da ONU, por sua vez, ja identificou
similaridades entre situacbes de conflito e de desastres no tocante aos riscos de
violacdes de direitos humanos (UNITED NATIONS, 2015b). Portanto, pode-se concluir

que desastres também sao contextos em que esses riscos existem de forma acentuada.

A esse respeito, os POs esclarecem expressamente que a responsabilidade das
empresas de respeitar direitos humanos existe independentemente do seu contexto
operacional. Em outras palavras, o fato de uma empresa operar em contextos
complexos em que ha obstaculos ao respeito aos direitos humanos ndo deve ser
utilizado como justificativa para a flexibilizagédo dos parametros internacionais ou para a
reducao do escopo da responsabilidade de respeitar. Nesses casos, os POs indicam
que empresas devem implementar processos de devida diligéncia em direitos humanos
a fim de identificar e agir sobre esses riscos. E isso deve ser observado ndo apenas em
relagcdo aos riscos e impactos adversos relacionados ao desastre, mas sobretudo em
relacdo aos riscos a direitos humanos decorrentes da retomada das operagdes,
considerando que as empresas envolvidas com o desastre permanecerdo operando no
territorio. Além disso, os POs também estabelecem que, quando n&o for possivel agir

simultaneamente sobre todos os impactos adversos identificados, empresas devem

101SO 26000 nao é uma norma de carater vinculante, mas ¢ ilustrativa de situagdes nas quais
empresas podem ser cumplices em impactos adversos sobre direitos humanos (ABNT, 2010, p.
27).
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priorizar agdes voltadas aos impactos mais severos, sem deixar de agir sobre todos os
riscos e impactos (UNITED NATIONS, 2011)."

Em suma, a tipologia criada pela ONU estabelece que empresas devem remediar
impactos adversos sobre direitos humanos dos quais sejam agentes causais, seja direta
— quando a empresa causa o impacto — ou indiretamente — quando contribui para ele.
Mesmo nas hipoteses de conex&o — isto €, quando a empresa néo é o agente causal do
impacto —, os POs exigem que empresas atuem na medida das suas capacidades para
minimizar o impacto adverso em questdo. Com isso, os POs estabelecem, sob um
aspecto juridico, ndo apenas moral, quais sdo os limites da responsabilidade de
empresas por impactos adversos sobre direitos humanos com o0s quais tenham

envolvimento.

Ao fazé-lo, os POs também buscam equilibrar a garantia dos direitos humanos e as
razoaveis limitacbes a capacidade de atuagdo de empresas. De um lado, os POs dao
um passo a frente em dire¢gdo a garantia dos direitos humanos se comparados ao
paradigma do nexo de causalidade, segundo o qual a responsabilidade de reparar
apenas existe nas hipéteses em que o impacto adverso decorrer diretamente da conduta
do agente. De outro, reconhecem que a responsabilidade de prevenir riscos, cessar,
mitigar e remediar impactos adversos deve existir na medida do envolvimento de uma

empresa com aquele impacto, respeitando, assim, sua capacidade de atuacéo.

5.2 Riscos, impactos adversos e danos como razées para a agao

da empresa

O cerne da responsabilidade das empresas de respeitar os direitos humanos é nao
causar nenhum dano (PO 1). Isso significa que o padrao ideal de resposta que se espera
das empresas é agir sobre os riscos, adotando todas as medidas que possa adotar e
considerando sua capacidade de influéncia para preveni-los. Quando isso nao é
possivel, entdo cabe a empresa mitigar os impactos adversos, visando minimizar seus
efeitos, reduzir sua extensao e/ou remediar danos que cause ou para os quais contribua,

garantindo sua remediagao por meio de processos legitimos (PO 25).

No contexto dos POs, um “impacto adverso aos direitos humanos” ocorre quando “uma
determinada agado remove ou reduz a capacidade de um individuo usufruir de seus
direitos humanos” (UNITED NATIONS, 2014, p. 41).

11 A severidade é determinada com base na escala, no escopo e na irremediabilidade do impacto.
Para mais informacgdes sobre a severidade como parametro de priorizagao, veja-se a subsegao
6.4.2 abaixo.
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Em relagdo a responsabilidade de remediacgao, esta incorpora aspectos processuais e
substantivos: tanto os processos voltados a reparagdo como a reparagao em si devem
se orientar pelos direitos humanos (PO 25). O conceito de “remediagdo” visa garantir
que, ao identificarem que causaram ou contribuiram para um impacto adverso, as
empresas devem providenciar ou cooperar na reparacido por meio de processos
legitimos (UNITED NATIONS, 2014, p. 27).

Considerando essas expectativas decorrentes da responsabilidade das empresas de
respeitar os direitos humanos e remediar impactos adversos, o Grupo de Trabalho da
ONU sobre Empresas e Direitos Humanos elaborou glossario para esclarecer conceitos
como risco e impacto adverso, com o objetivo de orientar a acdo da empresa. Alguns
desses conceitos serdo aqui reproduzidos uma vez que serdo empregados na
elaboragao dos parametros com o objetivo de garantir o respeito a direitos humanos na
resposta e reconstrugdo no caso do desastre causado em decorréncia do rompimento

da Barragem de Fundao.

Tabela 1— Conceitos relacionados a risco, impacto e abuso e violagao de
direitos humanos

Impacto adverso nos direitos humanos

No contexto dos Principios Orientadores da ONU sobre Empresas e Direitos Humanos, um
“impacto adverso nos direitos humanos” ocorre quando uma acdo remove ou reduz a

capacidade de um individuo usufruir de seus direitos humanos.

Mitigagao
A mitigagdo do impacto adverso dos direitos humanos refere-se a agées tomadas para reduzir
sua extensdo, assim como para tratar qualquer impacto residual que exija reparagdo. A

mitigacdo dos riscos de direitos humanos refere-se a agdes tomadas para reduzir a
probabilidade de ocorréncia de certo impacto adverso.

Prevengao

A prevengdo de impactos adversos nos direitos humanos refere-se a agdes tomadas para garantir

que esse impacto nao ocorra.

Remediagao/remédio

Remediagéo e remédio referem-se aos processos de fornecer remédio para um impacto adverso
nos direitos humanos e aos resultados substantivos que podem neutralizar ou compensar o

impacto adverso. Esses resultados podem assumir varias formas, como desculpas, restituicao,
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reabilitagdo, compensacao financeira ou nao financeira e sangdes punitivas (criminais ou
administrativas, como multas), bem como a prevengao de danos por, por exemplo, injungdes ou

garantias de nao repeticao.

Riscos aos direitos humanos

Os riscos a direitos humanos decorrentes ou relacionados as atividades ou operagdes da
empresa sao 0s riscos que suas atividades ou operagdes podem causar a um ou mais impactos
adversos nos direitos humanos. Portanto, eles se relacionam com seu potencial impacto nos
direitos humanos. Na avaliagcdo de risco tradicional, fatores de risco focam tanto nas
consequéncias de um evento (sua gravidade) quanto na sua probabilidade. No contexto do risco
a direitos humanos, a gravidade é o fator predominante, ndo a probabilidade. A probabilidade
pode ser relevante para ajudar a priorizar a ordem na qual os possiveis impactos sao tratados
em algumas circunstancias (consulte “grave impacto nos direitos humanos” abaixo). E importante
ressaltar que os riscos aos direitos humanos de uma empresa sao os riscos que suas operacdes
representam para os direitos humanos. Isso € diferente do risco que o envolvimento em abusos
ou violagbes a direitos humanos possa representar para a empresa (por exemplo,

responsabilidade legal ou dano a reputagdo), embora os dois estejam frequentemente

relacionados.

Violagdes a direitos humanos e abuso de direitos humanos

Nos Principios Orientadores, o termo “abuso de direitos humanos” é usado sobre o impacto
adverso nos direitos humanos causado por atores nao estatais — nesse contexto, empresas. O
termo “violagbes” € normalmente aplicado ao impacto adverso nos direitos humanos cometido

pelo Estado.

Violagoes (ou abusos graves) dos direitos humanos

Nao existe uma definicdo uniforme de violagbes graves dos direitos humanos no direito
internacional, mas as seguintes praticas geralmente seriam incluidas: genocidio, escravidao e
praticas semelhantes a escraviddo, execugbes sumarias ou arbitrarias, tortura,
desaparecimentos forgados, detencdo arbitraria e prolongada e discriminagdo sistemética.
Outros tipos de violagdes de direitos humanos, incluindo direitos econémicos, sociais e culturais,
também podem contar como violagbes graves se forem graves e sistematicas, por exemplo,

violagbes ocorrendo em larga escala ou direcionadas a grupos populacionais especificos.

Fonte: elaboracao e tradugao proprias a partir de UNITED NATIONS (2014, p. 41-44).
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A responsabilidade de remediar os impactos adversos decorrentes do rompimento da
Barragem de Fundao inclui a responsabilidade de reparar todos os danos causados e
de nédo repeticdo, sendo importante que se cuide para que novos riscos e outros
impactos adversos ndo decorram das atividades da empresa, seja no contexto das
préprias agdes de remediagcdo, seja no contexto da retomada das operagbes da
empresa, considerando sua permanéncia no territorio atingido. Para isso, € relevante
que as empresas envolvidas no desastre realizem o monitoramento continuo e a

avaliacdo de impacto em direitos humanos de todas as suas atividades e operacoes.

Independentemente de se tratar de caso de desastre, essa é orientacdo contida nos
POs ao estabelecer que as empresas devem identificar todos os riscos e impactos
adversos relacionados as suas atividades e operagdes, agindo sobre eles a fim de
prevenir riscos e mitigar impactos adversos, além de reparar danos com os quais
tenham algum envolvimento (UNITED NATIONS, 2011).

Considerando essas responsabilidades estabelecidas pelos POs, a boa compreensao
de conceitos como risco, impacto etc., conforme prevé o glossario mencionado acima,
€ relevante para que a empresa possa realizar seus melhores esforcos para prevenir
riscos, mitigar impactos adversos, além de remediar todos os abusos a direitos que

possam decorrer de todas as suas atividades e operacgoes.

Considerando as expectativas de agdes ja tratadas no item anterior para os impactos
adversos que as empresas possam causar, ou com 0s quais possam contribuir ou estar
em conexdo, a Tabela 2 apresenta referéncias para que medidas possam ser tomadas
em se tratando de riscos (ou impactos adversos potenciais), cuja prevengéo deve ser
priorizada para que nenhum novo dano seja causado, ou impactos adversos e danos

ocorram.
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Tabela 2 — Agoes a serem adotadas pelas empresas para prevenir riscos,
mitigar impactos adversos e reparar danos considerando sua responsabilidade
de respeitar os direitos humanos

CAUSA Real Cessar o impacto Remediar o dano ja causado
Potencial Prevenir ou mitigar a acdo que causaodano Remediar o que a mitigacio

n3o consaguir evitar

CONTRIBUICAD Real Cessar o impacto e usar a influéncia para Remediar o dano j3 causado
que as outras partes envolvidas também o
cessem, para ndo ser omisso e responder
por cumplicidade

Potencial Prevenir ou mitigar a agdo que contribui Remediar o que a mitigacdo
com o dano e usar a influéncia para mitigar ndo conseguir evitar
o Impacto remanescente (das outras
partes envolvidas), para ndo ser omisso e
responder por cumplicidade

COMEXAC: LGACAD = Real Usar a influéncia para cessar o impacto.
DIRETA ENTRE Caso nio seja bam-sucedido, considerar
O DANOE &S encerrar a relacdo comercial
Potencial Usar a influéncia para prevenir ou mitigar

EMPRESA, ATRAVES . . .

o risco do impacto, mesmo se ndo tiver
DE UMA RELACAQ E

contribuido para tal. Caso ndo seja bem-
COMERCIAL

sucedido, considerar encerrar a relacio
comercial

Fonte: FGV (2017).

Considerando esses conceitos e as referéncias normativas tratadas até aqui, o capitulo
a seguir abordara os parametros internacionais aplicaveis as etapas de resposta e
reconstrucdo poés-desastres e a remediacdo de impactos adversos sobre direitos
humanos causados por empresas. Esses parametros sdo aplicaveis a empresas
segundo a tipologia dos POs abordada neste capitulo. Essa tipologia deve servir de
base para que se determine, em cada caso concreto, qual € o grau de envolvimento de
empresas com impactos adversos sobre direitos humanos ocorridos no contexto de

desastres, determinando, assim, sua responsabilidade de repara-los.
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6 DESASTRES, DIREITOS HUMANOS E EMPRESAS:
PARAMETROS A SEREM ADOTADOS POR EMPRESAS NO
CONTEXTO DE DESASTRES

Este capitulo tem por objetivo apresentar os parametros a serem adotados pelas
empresas em caso de desastre. Para isso, retoma as referéncias tratadas nos capitulos
anteriores arespeito do ciclo do desastre, notadamente aquelas relacionadas a resposta
e reconstrugao, e considera o principio da reconstrucao melhor, além das referéncias
relacionadas a abordagem de direitos humanos e os POs para estabelecer parametros
que possam (i) orientar as agbes das empresas na resposta e reconstrugao do territério
atingido pelo desastre em decorréncia do rompimento da Barragem de Fundéo; (ii)
avaliar, e se for o caso aprimorar, as agbes de remediagdo em curso, considerando o

respeito aos direitos humanos.

Para isso, € importante que se considere que dada a natureza do desastre, decorrente
de atividade/operacdo de empresas, a resposta e a reconstrugdo incluem a
responsabilidade das empresas envolvidas de respeitar os direitos humanos e de
remediar todos os impactos adversos causados. Dado isso e o fato de haver uma série
de principios e diretrizes voltados a garantir uma abordagem de direitos humanos no
ciclo do desastre e o seu respeito no dmbito dos negdcios, as fases de resposta e
reconstrugdo, assim como a remediagdo, serdo aqui retomadas para serem
aprofundadas e para que possam justificar e explicar os parametros, os quais serao

enunciados ao final do capitulo.
6.1 Resposta

Pessoas e comunidades atingidas por desastres frequentemente tém reduzida sua
capacidade de prover para seu proprio bem-estar, ficando sem acesso a abrigo,
alimentacao, agua e outros bens e servigos necessarios a vida humana. A etapa de
resposta tem o objetivo de alcancar a estabilidade apés um desastre, isto €, busca
garantir que todas as pessoas atingidas se encontrem em seguranca e tenham suas
necessidades basicas atendidas. Conforme esclarece a terminologia empregada pela
ONU, a etapa de resposta tem como foco o atendimento a necessidades imediatas e de
curto prazo das pessoas atingidas (UNITED NATIONS, 2016a).

Segundo o Movimento Internacional da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho (IFRC
na sigla em inglés para International Federation of Red Cross and Red Crescent

Societies), a etapa de resposta ¢é tradicionalmente “composta por uma fase de busca e
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resgate logo apdés um desastre, seguida por uma fase de médio prazo dedicada a
estabilizagdo da condigao fisica e emocional dos sobreviventes” (IFRC, s.d., tradugéo
nossa). Com isso, espera-se que as atividades de resposta estabelegam as bases para

a etapa de reconstrugao.

Figura 10 — Objetivos a serem atendidas na resposta pés-desastre

RESPOSTA

Y (.
Desastre - Atendimento de necessidades
imediatas e de curto prazo.

- Base para o processo de
reconstrucao.

Fonte: elaboragéo propria (2019).

Nesse sentido, as etapas de resposta e reconstrugdo sao vistas como um continuo, ou
seja, entende-se que os trabalhos de reconstrugcdo apenas sado possiveis quando
finalizada a etapa de resposta (MANNAKKARA; WILKINSON; POTANGAROA, 2019).
Porém, desastres tecnoldgicos envolvendo contaminagdo ambiental sdo marcados por
incertezas quanto a natureza e extensao dos danos causados, o que torna dificil a
determinagdo de quando termina o desastre. Além disso, nesses casos, 0 agente
causador do dano é passivel de identificacado e responsabilizagdo — diferentemente dos
casos de desastres naturais, em que o evento perigoso causador do desastre esta
associado a fendmenos naturais. Apesar disso, a resposta e a reconstrugdo pos-
desastres tecnolégicos tendem a ser adversariais, morosas e marcadas pela
litigiosidade, fazendo com que as etapas pds-desastre sigam um padrdao néo linear
(GILL; RITCHIE, 2018). Conclui-se, portanto, que a duragéo da etapa de resposta varia
de acordo com a escala, o tipo e o contexto do desastre (IFRC, s.d.). Assim, s6 &
possivel afirmar que a etapa foi concluida quando a totalidade de pessoas atingidas tiver

suas necessidades basicas atendidas.

Além disso, aplicam-se a etapa de resposta os principios e regras da resposta

humanitaria, tais como os principios da humanidade, da imparcialidade, da neutralidade
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e da independéncia (UNITED NATIONS, 2015b), que sao assim definidos pelo IFRC
(1979, tradugao nossa):

| humanidade: busca prevenir e aliviar o sofrimento humano, garantindo nao
apenas a protecdo da vida e da saude, mas também o respeito a dignidade

humana como um todo;

Il imparcialidade: prevé que a resposta humanitaria deva ser prestada de forma

nao discriminatoria, priorizando-se os casos mais urgentes de sofrimento;

[l neutralidade: compreendida como neutralidade em relagdao a conflitos e

controvérsias de natureza politica e ideoldgica;

IV independéncia: prevé que a resposta humanitaria de forma independente e

autdbnoma em relagéo a autoridades publicas.

Os principios acima corroboram o que preceituam os POs ao ressaltar a necessidade
de adocgao de parametros de priorizagdo para a resposta humanitaria com base na
urgéncia do sofrimento (principio da imparcialidade) — o que se assemelha ao parametro
da severidade estabelecido pelos POs. Ja o principio da humanidade prevé o respeito
a dignidade humana como um todo, ou seja, a resposta humanitaria ndo deve buscar
apenas o respeito a vida e a saude das pessoas atingidas, respeitando também outros
direitos humanos. Vai ao encontro, portanto, do que prevé a ABDH aplicada a resposta

a desastres, que reconhece a indivisibilidade e universalidade dos direitos humanos.

Nesses contextos, a celeridade do atendimento e a protecdo de individuos e grupos
vulneraveis é fundamental (UNITED NATIONS, 2015b). Isso porque a demora da agéao
pode tornar irreparaveis alguns impactos adversos e compreende-se que grupos
vulneraveis experimentam os impactos de desastres de forma exacerbada. Para isso, é
importante que sejam adotadas medidas para identificar as pessoas e comunidades
atingidas que estdo em situacdo de maior vulnerabilidade e responder as suas
necessidades com relagéo a abrigo, alimentagdo adequada, agua e assisténcia meédica
(UNITED NATIONS, s.d., p. 5).

A gestao da informacgao &, portanto, fundamental na etapa de resposta. Por meio dela,
pode-se coordenar a resposta humanitaria e aumentar a capacidade das partes
interessadas de participar do processo de tomada de decisao, ficando constantemente
informadas sobre as necessidades prioritarias, a capacidade de resposta das entidades
encarregadas dessas medidas e as lacunas do processo de resposta (UNITED
NATIONS, s.d.).
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Em termos de medidas emergenciais, ha alguns importantes parametros extraidos de
documentos internacionais, ainda que majoritariamente voltados para desastres
naturais (e ndo tecnoldgicos, como é o caso do rompimento das barragens de rejeitos).
O Guia Operacional sobre a Protecido de Pessoas em Situacdes de Desastre Natural da
Inter-Agency Standing Committee (IASC, 2011) destaca os seguintes principios

norteadores a serem considerados.

| Protecédo da vida, seguranga e integridade fisica das pessoas e lagos
familiares, o que inclui medidas para salvar vidas, evitar a separacao de
familias, proteger contra os impactos secundarios de desastres naturais, evitar
a violéncia pos-desastre (inclusive a violéncia de género) e prover o adequado

tratamento de restos mortais das vitimas.

Il Protecdo dos direitos relacionados a provisdo de alimento, saude, abrigo e
educagdo, assegurando-se acesso e provisdo de bens e servigos
humanitarios, bem como bens especificos de forma adequada como
alimentacdo, agua e saneamento, abrigo, vestimentas, servicos de saude
essenciais e educacgdo, habitagdo, terra, propriedade e posses, abrigo

transitorio, habitacdo e remogodes forgadas, meios de vida e trabalho.

Il Protecdo dos direitos relacionados a documentagdo, movimento,
restabelecimento de lagos familiares, expressao, opinidao e religiao e direitos
eleitorais, assegurando em todas as agbes e intervengdes o exercicio da
liberdade de expressdo, reunido, associagdo e religido dos atingidos; e
liberdade de movimento, em particular no contexto de solugcdes duraveis para

infraestrutura que tenha sido danificada.

Nesse tocante, é necessario destacar que medidas emergenciais a serem adotadas na
etapa de resposta nao se confundem com medidas reparatérias, adotadas nas etapas
de reconstrugdo. Como mencionado, empresas devem agir para mitigar, prevenir e/ou
reparar impactos adversos sobre direitos humanos com os quais tenham algum
envolvimento (UNITED NATIONS, 2011). Sendo assim, no contexto de desastres
envolvendo empresas, assegurar a protegao e a ndo perpetuagdo ou agravamento de
impactos adversos de modo emergencial é obrigacdo ndo sé das instancias
governamentais, mas também das empresas responsaveis. Isso, porém, nao elide ou
relativiza o seu dever de reparar todos os impactos decorrentes do desastre com base
nos parametros para a reconstrugdo pos-desastres e remediacdo dos impactos
adversos sobre direitos humanos, os quais serao retomados nas subsecdes 6.2 € 6.3 a

sequir.
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6.2 Reconstrucao pos-desastres e o principio da reconstrugcao

melhor

A reconstrucdo melhor representa a ideia de que se deve conduzir o processo de
recuperagao de areas atingidas de forma que nao sejam reproduzidas situagdes de
opressao ou vulnerabilidade que existiam no pré-desastre. Dessa forma, o processo de
reconstrugao figura como uma oportunidade de criar politicas que (i) reduzam o risco de
desastres e (ii) fortalecam a resiliéncia daquela comunidade. De acordo com a
terminologia adotada pela ONU, resiliéncia € a capacidade de pessoas e comunidades
se adaptarem, transformarem e se recuperarem, de forma eficiente, dos efeitos dos
riscos aos quais foram expostas (UNITED NATIONS, 2016a).

Para alcancar a resiliéncia e melhorar a qualidade de vida das comunidades atingidas,
os atores envolvidos na tomada de decisbes precisam criar estratégias para ampliar a
capacidade econOmica, social, cultural, de acesso aos equipamentos publicos de saude,
educacgao e assisténcia social, entre outros. Medidas de redugao de risco séo integradas
durante o processo de recuperagao da area atingida, para diminuir a probabilidade de

ocorrerem outros desastres no futuro.

O resultado almejado pela reconstrucdo melhor — aumentar a resiliéncia de
comunidades atingidas por desastres, bem como reconstrui-las a fim de reduzir os
riscos na hipotese de desastre posterior — depende de uma efetiva implementagao das
politicas e orientagdes produzidas por 6rgaos de gestdo do pds-desastre da regido
atingida. Além disso, deve-se reconhecer que as pessoas e comunidades atingidas séo

responsaveis por conduzir o processo de reconstrugao (UNITED NATIONS, 2006a).

Sendo assim, a centralidade das pessoas atingidas, a participagdo, o acesso a
informacéo e a transparéncia sio valores que deverao ser observados transversalmente
pelos atores envolvidos com a reconstrucao do territério, sendo também fundamentais
para que se confira uma ABDH para a reconstrucao apés um desastre. A reconstrugao
melhor enseja perguntas sensiveis sobre o que significa de fato reconstruir melhor —
melhor para quem, considerando os diversos atores envolvidos em cada comunidade?
Como identificar as questdes sociais e econémicas no pré-desastre que, se nao forem
enfrentadas pela politica de reconstrugdo, podem resultar em um grave declinio na

qualidade de vida dos atingidos?

A construcao da resiliéncia requer transformag¢des mais profundas na sociedade. No
caso de pessoas em situagao de vulnerabilidade anterior ao desastre, o esfor¢o para

reintegra-las a comunidade de uma forma consistente com os valores individuais das
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pessoas atingidas € um processo complexo, com diversas dimensbes e setores
envolvidos. Em resposta a tais duvidas, os principios citados a seguir oferecem a
reconstrucdo melhor uma moldura de atuacéo, um sentido mais preciso para a politica
a ser concebida, que se subdivide em varios outros atos, como os reassentamentos

familiares, os reassentamentos coletivos e as reparagdes individuais.

A observancia dos principios permite uma interpretagdo holistica da Reconstrugéo
Melhor, cuja aplicac&o pratica deve ser orientada pela realizagdo dos direitos humanos
das pessoas e comunidades atingidas por meio de um processo decisério participativo
e informado. Durante as fases do processo de reconstrugido, € necessario levar em
conta uma série de fatores que definem a maneira pela qual pessoas atingidas irédo
interagir com as decisdes tomadas, como raga, género, classe, orientacdo sexual e
idade, entre outros. Para construir resiliéncia, todos os mais diversos setores envolvidos
no momento do pds-desastre precisam ter a oportunidade de participar do processo de
tomada de decisdo, numa perspectiva de acolhimento das diferentes vivéncias das

pessoas atingidas.

A participacado dos atingidos na gestdo do desastre, a fim de reconstruir melhor a
comunidade, possibilita a existéncia de um equilibrio entre as medidas de reducao de

risco com a identidade e raizes culturais de cada localidade.

Os saberes locais e tradicdes devem ser observados, inclusive em consideracdes e
pareceres técnicos. Ao lidar com os desastres, a integracdo de medidas para melhorar
a resiliéncia a desastres de populagdes vulneraveis tem sido o principal assunto a ser
considerado no processo decisoério. O desastre ndo pode ser compreendido de forma

isolada das politicas e praticas nacionais e internacionais de desenvolvimento.

A centralidade das pessoas atingidas é essencial para reverter o cenario do pés-
desastre. Cada comunidade possui particularidades regionais que devem ser levadas
em conta na elaboracao das politicas, do conceito e da pratica de reducao de riscos de
desastres através de esforcos sistematicos para analisar e reduzir os fatores causais.
Reduzir a exposigao a riscos, diminuir a vulnerabilidade de pessoas e propriedades, e,
em exploragbes econdmicas da regidao, compreender os limites da terra e o meio
ambiente e melhorar a preparagdo e alertas sdo exemplos de praticas alinhadas a

reconstrucdo melhor.

Considerando esse conceito, Mannakkara, Wilkinson e Potangaroa (2019) organizaram
a publicagao “Resilient Post Disaster Recovery through Building Back Better” buscando
identificar o que constitui o nucleo essencial da reconstrugdo melhor a partir da analise

de diversas diretrizes que, direta ou indiretamente, propdem a aplicacdo da
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reconstrugdo melhor na etapa de reconstrugdo de um desastre.'? Segundo as autoras,
o principio da reconstrugdo melhor pode ser dividido em trés pilares: (i) redugao de
riscos de desastres; (ii) recuperagdo da comunidade; e (iii) implementagédo efetiva.

Esses pilares ser&do analisados a seguir.

Figura 11 — Pilares da reconstrugao melhor

Fonte: elaboragéo propria (2019), adaptado de Mannakkara, Wilkinson e Potangaroa (2019, p.
17).

I  Reducéo de riscos de desastres: a RRD é um dos conceitos fundamentais que
aparecem em guias de reconstrugdo pods-desastres. Conforme abordado no
capitulo 4, segundo a terminologia empregada pela ONU, por meio da RRD

busca-se “prevenir novos e reduzir os riscos de desastres existentes e

12 Algumas das diretrizes que serviram de base para a publicacdo sdo: United Nations Disaster
Relief Organization’s “Principles for Settlement and Shelter”; Government of Sri Lanka’s Post-
tsunami Recovery and Reconstruction Strategy and “Build Back Better Guiding Principles” (GoSL,
2005); US Federal Emergency Management Agency’s Rebuilding for a More Sustainable Future:
an Operational Framework (FEMA, 2000); Australian Victorian Bushfire Reconstruction and
Recovery Authority’s “Recovery and Reconstruction Framework” (VBRRA, 2011); e New Zealand
Christchurch Earthquake Recovery Authority’s Recovery Strategy for Greater Christchurch
(CERA, 2016)).
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gerenciar riscos residuais, contribuindo para o fortalecimento da resiliéncia e,

portanto, para a conquista do desenvolvimento sustentavel” (UNITED

NATIONS, 2016a, p. 16). RRD compreende trés principios: (i) a resiliéncia

estrutural, (ii) o planejamento de uso do solo e (iii) a promog¢éo da educagéo e

de sistemas de alerta sobre os riscos de desastres.

O principio da resiliéncia estrutural busca fortalecer as edificagdes e a
infraestrutura atingidas por um desastre, tornando-as mais resistentes a
desastres futuros (MANNAKKARA; WILKINSON; POTANGAROA, 2019).
Além disso, deve-se utilizar a etapa de reconstrugdo como uma
oportunidade para adequar a infraestrutura ja existente as reais
necessidades das pessoas e comunidades atingidas (GFDRR, s.d.). Por
exemplo, hospitais devem ser reconstruidos com um nimero adequado de
leitos, o que pode ser diferente do numero de leitos que existiam antes do

desastre.

O planejamento de uso do solo com base em diversidade de perigos de
desastres busca garantir que a reconstrugdo seja compativel com os
modos de vida das pessoas e comunidades atingidas, evitando que as
pessoas sejam reassentadas em locais distantes da sua fonte de renda e
subsisténcia (MANNAKKARA; WILKINSON; POTANGAROA, 2019).

A educacéo e participagédo das pessoas e comunidades atingidas no que
tange a medidas de RRD é fundamental para o aumento da sua resiliéncia
a desastres. O Marco de Sendai prevé que o alerta e a educagdo em
desastres devam ocorrer por meio do acesso a informagéao sobre riscos de
desastre, do engajamento de atores relevantes e do aprimoramento do
preparo e dos sistemas de alerta (UNITED NATIONS, 2015a). O
treinamento também possibilita que as comunidades compreendam a
importancia de medidas de RRD e incorporem aos seus modos de vida a
capacidade de resistir a um desastre, preparando-as para responder e se
recuperar de desastres futuros (MANNAKKARA; WILKINSON;
POTANGAROA, 2019).

Recuperagcédo da comunidade: busca o desenvolvimento de medidas de

reparacao de desastres que sejam voltadas ao empoderamento das pessoas

e comunidades atingidas, possibilitando sua recuperagdo psicossocial e

econdmica. Essas medidas devem ser desenvolvidas por meio de processos
efetivos de participagdo e consulta (MANNAKKARA; WILKINSON;
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POTANGAROA, 2019). As autoras propdem a divisdo do pilar da reconstrugcao

da comunidade em trés principios: (i) reconstrugao psicolégica e social, (ii)

reconstrugéo econdmica e (iii) recuperagao do meio ambiente.

O principio da recuperagdo psicolégica e social reconhece que o
fornecimento de atendimento especializado e individualizado as pessoas e
comunidades atingidas é fundamental para que elas possam participar
efetivamente do processo de reconstrugao e para que possam lidar com o
estresse e com o trauma causados por um desastre. No contexto de
desastres tecnologicos, os impactos psicossociais sao mais frequentes e
agravados em razédo da morosidade do processo de reparagdo e das
incertezas com relagdo a extensao dos impactos ambientais, como
apontam Gill e Ritchie (2018). Além disso, impactos psicossociais sédo
menos visiveis do que outros impactos causados por um desastre. Por
isso, medidas de reparagcdo devem, em primeiro lugar, buscar
compreender o contexto e as necessidades individualizadas de
comunidades e individuos atingidos (MANNAKKARA; WILKINSON;
POTANGAROA, 2019).

A recuperacao econbmica e da subsisténcia das comunidades atingidas
compreende que, no longo prazo, os impactos adversos de um desastre
na economia local podem dificultar a reconstrugdo como um todo, uma vez
que atingem a geragao de renda, os indices de pobreza e a realizacéo de
direitos sociais, como o direito a saude e a educacao (MANNAKKARA,;
WILKINSON; POTANGAROA, 2019). O principio da reconstrugédo melhor
busca, portanto, desenvolver também a resiliéncia econbmica das
comunidades atingidas. Devem ser estabelecidos mecanismos de
financiamento que sejam efetivos e sustentaveis no longo prazo para o
apoio as atividades de subsisténcia e as empresas e comércio locais. Em
casos de desastres tecnoldgicos, pessoas e comunidades que possuem
lagos econbmicos, sociais e culturais com o meio ambiente contaminado
ficam impossibilitadas de exercer suas atividades de subsisténcia, como
colocado por Gill e Ritchie (2018). Portanto, a recuperagdo econémica
deve introduzir formas diversificadas e sustentaveis de geracao de renda

levando em conta os recursos disponiveis e os saberes locais.

A recuperagao do meio ambiente é fundamental no contexto de desastres
tecnoldgicos e € um pressuposto a concretizagao dos principios anteriores.

Tal como mencionado, a contaminagcdo do meio ambiente causada por
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desastres tecnolégicos agrava impactos psicossociais e econdmicos
suportados pelas pessoas e comunidades atingidas, sobretudo aquelas
que possuem lagos econdmicos, sociais e culturais com o meio ambiente
contaminado. Esses contextos s&do frequentemente marcados por disputas
acerca da extensao dos impactos ambientais, como evidenciam Gill e
Ritchie (2018). Portanto, é fundamental que sejam desenvolvidas
atividades de recuperacdo do meio ambiente precedidas por uma
avaliacdo dos impactos causados, elaborada por meio da participacao

efetiva e informada das pessoas e comunidades atingidas.

[l Implementagéo efetiva: o principio da reconstrugdo melhor exige que as
medidas de reconstrugao sejam implementadas de maneira efetiva e eficiente.
Mannakkara, Wilkinson e Potangaroa (2019) identificaram trés principios
presentes nas diretrizes ja desenvolvidas a respeito da reconstru¢ao melhor:
(i) melhor gestdo das partes interessadas por meio de um mecanismo
institucional apropriado, (ii) aprimoramento a aplicagdo apropriada da
legislacdo e da regulagdo sobre situagbes pos-desastres e (iii)

estabelecimento de mecanismos de monitoramento e avaliacéo.

e Deve ser estabelecida ou designada uma autoridade de reconstrugédo que
garanta: (i) consultas efetivas as comunidades atingidas para identificar
suas necessidades, (ii) um processo rapido e inteligente de tomada de
decisdes, (iii) a efetividade da mobilizacdo e da gestdo dos recursos
destinados a reconstrugao e (iv) a transparéncia e a prestagao de contas
ao longo das atividades de reconstrugéo. Essa autoridade deve assegurar
a rapidez e a qualidade das atividades de reconstrugdo ao mesmo tempo
que facilita a colaboracao entre partes interessadas e estabelece parcerias
em nivel local para desenvolver solugbes que sejam viaveis e adequadas

a cada realidade territorial.

o A legislacdo e a regulagdo em matéria de reconstrugcdo pds-desastres
devem assegurar o cumprimento do principio da reconstru¢gao melhor e
garantir que a reconstrugao ocorra de forma rapida e simplificada, sem que
os padrdes de seguranca sejam flexibilizados. Ressalta-se, aqui, a
importancia da instituicao de instrumentos normativos que garantam a
participacao efetiva das comunidades atingidas no planejamento e na

implementacédo das medidas de reconstrugio.
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¢ O monitoramento e a avaliagcao das atividades de resposta e reconstrucao
pos-desastre sdo necessarios a fim de garantir sua compatibilidade com
parametros internacionais em gestdo de desastres e em direitos humanos.
Com isso, é possivel verificar, no longo prazo, que nas comunidades
atingidas nao ficaram problemas residuais nao solucionados pelos
esforgcos de reconstrugdo. Além disso, o monitoramento possibilita a
extracdo de licbes aprendidas que venham a aprimorar as praticas
existentes de gestdo de desastres e de reconstrugdo pds-desastres. No
caso de desastres tecnoldgicos, como o desastre do Rio Doce, o
monitoramento de longo prazo é particularmente importante em razao da
contaminacéao crénica do meio ambiente e da consequente dificuldade de
determinar, desde o inicio, a extensdo e natureza dos danos causados,
como evidenciam Gill e Ritchie (2018). Igualmente importante € a criagéo
de mecanismos de financiamento de longo prazo para a remediagéo

desses impactos.

6.3 Remediacao segundo os Principios Orientadores da ONU
sobre Empresas e Direitos Humanos e sua aplicacao no

contexto de desastres

Os POs determinam que empresas devem remediar ou cooperar na remediagdo de
impactos adversos que tenham causado ou para os quais tenham contribuido por meio
de processos legitimos. Com relacdo aos mecanismos de remediagao, os POs, em seu
terceiro pilar, reconhecem a importancia tanto dos mecanismos publicos quanto
daqueles privados, incluindo mecanismos operados por empresas (UNITED NATIONS,
2011). Neste capitulo, remediagao e, mais especificamente, mecanismos extrajudiciais

de reparacao.

O PO 25, apresentado como o principio fundacional da remediacgao, aponta para duas
dimensbes: a substantiva e a procedimental. Conforme explicado por Dinah Shelton
(2015, p. 15), a dimenséo substantiva da remediacéo se refere ao “resultado de tais
procedimentos, o alivio concedido ao postulante”. A dimensao procedimental, por sua
vez, se refere aos “processos por meio dos quais as violagdes de direitos humanos sao
ouvidas e decididas, seja por tribunais, 6érgaos administrativos ou outros mecanismos
competentes” (SHELTON, 2015, p. 15). Os POs fornecem parametros para a

concretizacdo da remediagdo em suas duas dimensdes.
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Na dimensao procedimental, os POs determinam que os procedimentos para provisao
da reparagao devem ser imparciais e protegidos da corrupgao, de interferéncias politicas
ou de outras tentativas de influenciar os resultados. No que tange a remediagéo
substantiva, os POs elencam uma variedade de formas de por meio das quais pode se
alcancar a reparagao de impactos adversos causados por empresas sobre direitos

humanos. Essas formas incluem

pedidos de desculpas, restituicdo, reabilitagdo, compensagao
financeira e ndo financeira e sang¢des punitivas (sejam elas criminais
ou administrativas, como as multas), além da prevengéo de dano por
meio de injungdes ou garantias de nao repeticdo (UNITED NATIONS,
2011, p. 27).

Assim, o conceito de remediagdo é mais abrangente que o de reparagao, uma vez que
também inclui a responsabilidade das empresas em assegurar processos e
mecanismos efetivos e legitimos baseados nos direitos humanos, além do proprio
resultado de reparar todos os danos causados. E por essa razdo que remediacdo é o

conceito aplicado neste relatério, considerando que ele integra o conceito de reparacéo.

Os POs reproduzem as medidas de remediagao estabelecidas por meio dos Principios
Basicos e Diretrizes sobre o Direito a Medidas de Saneamento e Reparacao para
Vitimas de Graves Violagbes ao Direito Internacional dos Direitos Humanos e ao Direito
Internacional Humanitario, que assim as definem (UNITED NATIONS, 2005a):

o restituicdo: deve buscar, na medida do possivel, retornar as vitimas a situagao

original, antes da ocorréncia do impacto adverso;

e compensagao: deve ser oferecida para qualquer dano que seja
economicamente avaliavel, quando apropriado e proporcional a gravidade do
abuso a direitos e as circunstancias de cada caso, tais como danos morais,

danos materiais e perda de uma chance;

e reabilitagdo: deve incluir o fornecimento de assisténcia médica e psicolégica

as vitimas de violagdes, bem como de servigos sociais;

e satisfagao: devem incluir, quando aplicavel, alguma ou todas as medidas a
seguir: (i) a cessagao do impacto; (ii) verificagdo e divulgagao publica dos
fatos; (iii) busca por pessoas desaparecidas; (iv) uma declaragédo oficial ou
deciséo judicial restaurando a dignidade, a reputagao e os direitos da pessoa
atingida e seus familiares; (v) um pedido publico de desculpas incluindo um
reconhecimento de responsabilidade pelo impacto; (vi) a aplicagdo de sangdes

administrativas e judiciais em face das pessoas responsaveis pelo impacto;
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(vii) comemoracdes e tributos em homenagem as pessoas atingidas; e/ou (viii)
incluir um reconhecimento preciso dos impactos adversos em materiais
educacionais sobre direito internacional dos direitos humanos e direito

internacional humanitario;

e garantias de n&o repeticdo: devem incluir, quando aplicavel, alguma ou todas
as medidas a seguir, que também devem colaborar para a prevengéao: (i)
garantir o controle civil sobre forgas militares; (ii) assegurar que todos os
procedimentos civis e militares estejam de acordo com os padrdes
internacionais do devido processo legal, da imparcialidade e da equidade; (iii)
fortalecer a independéncia do Judiciario; (iv) oferecer protecéo a profissionais
do direito, da saude, da imprensa e profissdes correlatas, além de protecéo a
defensores de direitos humanos; (v) promover, de forma continua e prioritaria,
a educacgao em direitos humanos para todos os setores da sociedade; (vi)
promover a observancia de normas éticas e cédigos de conduta por parte de
servidores publicos; (vii) rever a legislagao que permita ou contribua para

graves violagdes de direitos humanos ou do direito humanitario.

A partir disso, é possivel perceber que os POs optaram por conferir uma abordagem
transformativa a remediacdo de impactos adversos sobre direitos humanos, e nao
meramente compensatoria (THOMPSON, 2016). Essa escolha parte da ideia de que,
em matéria de direitos humanos, a reparagéo pecuniaria pode ser insuficiente para fazer
frente a todas as dimensdes dos impactos causados. Portanto, é necessario que a
remediagédo tenha o condao de transformar leis, politicas, estruturas sociais e outras

causas subjacentes ao impacto adverso em questdo (UNITED NATIONS, 2017b).

Com esse objetivo, e tendo em vista a assimetria de informagado e de capacidade
econOmica existente entre empresas e pessoas e comunidades atingidas, os POs
estabeleceram também alguns critérios de efetividade para a avaliagdo de mecanismos

extrajudiciais de reparacédo. Tais critérios estdo ilustrados na Figura 12.
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Figura 12 — Critérios de efetividade para avaliagdo de mecanismos
extrajudiciais de remediacao

Transparéncia compativel com

Equidade os direitos
humanos
Previsibilidade Fonte
Continua de
aprendizado
Acessibilidade
Baseado em
Legitimidade consiants

r didlogo e
- engajamento

Legitimidade
Suscitar a confianga dos individuos e grupos interessados aos quais

estdo destinados, e responder pelo correto desempenho dos
processos de denuncia;

dp 4
Acessibilidade
Ser conhecidos por todos os individuos e grupos interessados aos
quais estdao destinados, e prestar a devida assisténcia aos que
possam ter dificuldades para acessa-los;

Previsibilidade
-@ Dispor de um procedimento definido e conhecido, com prazo
indicativo de cada etapa, e esclarecimento sobre os processos e
resultados possiveis, assim como os meios para monitorar a sua
implementagao;

Equidade
/\'G_/\ Assegurar que as vitimas tenham acesso a fontes de informacao,
-a- assessoramento e conhecimentos especializados necessarios para

iniciar um processo de denuncia em condi¢oes de igualdade, com
plena informagao e respeito;

Transparéncia
l: Manter as partes em um processo de denuncia informadas sobre
( sua evolucao e fornecer informacao suficiente sobre o desempenho
do mecanismo, visando fomentar a confianga em sua eficacia e
salvaguardar o interesse publico que esteja em jogo;

Compativel com os direitos humanos
Assegurar que os resultados e as reparagdes estejam em
conformidade com os direitos humanos internacionalmente

reconhecidos;

P Fonte continua de aprendizado
- Identificar experiéncias relevantes a fim de melhorar o mecanismo e
prevenir novas denuncias e violagées no futuro;

Baseado em constante didglogo e engajamento
r Consultar individuos e grupos interessados, para os quais esses
- mecanismos sdo destinados, sobre sua concep¢ao e desempenho,
com especial atengdo ao didlogo como meio para tratar as
denuncias e resolvé-las.

Fonte: elaboragéo propria (2019) a partir de United Nations (2011).
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A aplicacao desses critérios a mecanismos criados para remediar impactos adversos
causados por desastres e reparar todos os danos é fundamental para que se confira
uma resposta e reconstrucao pds-desastre. Como exposto no capitulo 4 deste relatério,
a ABDH pressupde que a remediagao de desastres (i) busque a realizagao dos direitos
humanos em sua dimenséao substantiva; (ii) identifique titulares de direitos e detentores
dos deveres correlatos, construindo capacidades para os primeiros reivindiguem seus
direitos e os ultimos cumpram suas obrigagdes; e (iii) adote principios de direitos

humanos na sua operacao, tais como transparéncia, participacao e prestacéo de contas.

O critério de efetividade, que ressalta a compatibilidade com direitos, se relaciona ao
aspecto (i) da ABDH, segundo o qual o desenvolvimento do mecanismo baseado no
constante didlogo e engajamento dos seus destinatarios pressupde a identificacdo dos
titulares de direitos e seu empoderamento para participacao, relacionando-se, portanto,
com o aspecto (ii) da ABDH. Por fim, os demais critérios de efetividade praticamente
replicam os principios de direitos humanos identificados pelo Conselho de Direitos

Humanos da ONU como relevantes no contexto de desastres.

Na préxima subsecao, abordaremos nove requisitos que devem ser atendidos a fim de
garantir que as pessoas atingidas estejam no centro do processo de remediagédo de
impactos adversos relacionados a empresas. Esses requisitos, como se vera, vao ao
encontro dos parametros de gestdo de desastres analisados no capitulo 4 acima,

devendo, portanto, pautar a atuacdo de empresas na remediacao de desastres.

6.3.1 A centralidade das pessoas atingidas no acesso a
remediacao de impactos adversos sobre direitos humanos

ocorridos no contexto de desastres

O relatério A/72/162 do Grupo de Trabalho da ONU sobre Empresas e Direitos Humanos
elaborou ainda mais o conteudo do direito a remediagcao segundo os POs. Conforme
reforga, o direito a remediacao € um principio reconhecido por diversos instrumentos de
direitos humanos, incluindo Carta Internacional de Direitos Humanos. Ao refletir sobre o
acesso a procedimentos efetivos de remediagéo e sobre os elementos constitutivos do
direito a reparagéao, o grupo de trabalho postula que os titulares de direitos (no caso, as
pessoas atingidas) devem ter um papel central em todo o processo, que devera levar a
sério suas opinides e sofrimentos (UNITED NATIONS, 2017b).

A centralidade das pessoas atingidas no acesso a remediagao efetiva subdivide-se em
nove requisitos, os quais se relacionam explicita ou implicitamente com os critérios de

efetividade elencados no PO 31, conforme a Figura 13 abaixo.
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Figura 13 — Medidas para a garantia da Centralidade das Pessoas Atingidas na
remediagao

Devem ser responsivos as experiéncias e
expectativas das pessoas atingidas.

Devem ser acessiveis, adequados e céleres a julgar
pelas necessidades das pessoas atingidas.

Nao devem gerar ou despertar temor
de vitimizacdo nas pessoas atingidas.

Devem oferecer diferentes formas de reparagado as
pessoas atingidas.

Devem viabilizar a participagao efetiva das pessoas
atingidas.

Devem ser avaliados a partir da perspectiva das
pessoas atingidas.

Devem buscar equilibrar assimetrias existentes
entre as pessoas atingidas e a empresa responsavel

pela reparagao.

Devemn dar as pessoas atingidas o acesso as
informacgdes necessarias sobre seus direitos.

Devem ser acessiveis de forma nao discriminatéria.

00000000

Fonte: elaboragéo propria (2019) a partir de United Nations (2017b).

Com relagéo ao requisito 1, o grupo de trabalho ressalta que as pessoas atingidas nao
sd0 um grupo homogéneo e, portanto, vivenciam os impactos sobre direitos humanos
de formas diferentes, além de possuirem diferentes expectativas acerca do processo de
remediagdo. Grupos que vivem em situacbes de marginalizacdo e vulnerabilidade
enfrentam barreiras adicionais para ter acesso a reparacao efetiva. Povos indigenas,
por exemplo, possuem uma relacdo especial com seus territérios ancestrais e,
diferentemente de outros proprietarios de terras, podem nao considerar a compensagao
ou a oferta de terras alternativas como reparacgéao efetiva para o deslocamento forgado
(UNITED NATIONS, 2017b).

Esse requisito € particularmente relevante no contexto de desastres envolvendo
contaminagcdo ambiental, em que pessoas que tém uma relacdo de interdependéncia
com o meio ambiente e com os recursos naturais sofrem impactos de forma exacerbada.
Também reforca a necessidade de que as medidas de remediacao de desastres levem
em conta e busquem reduzir vulnerabilidades preexistentes, tal como preceitua o

principio da reconstru¢ao melhor (subsegdes 3.2 e 6.2 acima). Portanto, tanto o Estado
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quanto as empresas devem ser sensiveis a diversidade das pessoas atingidas para que
possam fornecer a remediacéo efetiva a todos (UNITED NATIONS, 2017b).

O grupo de trabalho também ressalta que mecanismos de remediagdo devem ser
(requisito 2) acessiveis, adequados e céleres, sendo essencial que esses elementos
sejam determinados a partir da perspectiva das pessoas atingidas. A acessibilidade &
entendida de maneira holistica, ou seja, abrange a acessibilidade fisica, econdmica,
linguistica, entre outros fatores. Implica dizer que todas as pessoas atingidas devem ter
acesso a remediacao de forma nao discriminatéria, além de terem conhecimento e
capacidade de compreender as medidas de remediacao existentes. A rapidez, por sua
vez, parte do entendimento de que, com o decorrer do tempo, alguns impactos se
tornam irreparaveis. Por fim, a adequacéao requer que as medidas de remediacao sejam
capazes de atender as necessidades presentes e futuras das pessoas atingidas.
Portanto, é necessaria alguma flexibilidade para responder ao dano descoberto apds a
conclusao dos acordos de compensacgao (UNITED NATIONS, 2017b).

Esse entendimento corrobora os parametros internacionais em matéria de gestao de
desastres segundo os quais a reconstrucdo deve ser rapida e é necessario que se faca
0 monitoramento continuo e de longo prazo das atividades de resposta e reconstrugao
para garantir que elas estejam de acordo com o principio da reconstrugcdo melhor
(subsecgdes 3.2 e 6.2 acima). Isso é particularmente relevante para casos de desastres
envolvendo contaminacdo ambiental, em que os impactos causados podem nao ser

perceptiveis em curto e médio prazos.

Com relagédo ao medo de vitimizagao (requisito 3), o grupo de trabalho entende que,
ainda que exista um mecanismo de remediacido que parecga efetivo no papel, ele pode
se mostrar inefetivo na pratica caso as pessoas atingidas temam sofrer intimidagdes,
acusacgodes criminais, processos judiciais, entre outros. A protecdo contra o temor de
vitimizagdo € um componente integral de acesso a remediagao efetiva, uma vez que
nenhum impacto adicional deve ser causado no processo de remediagcdo do impacto
inicial (UNITED NATIONS, 2017b).

O requisito também vai ao encontro dos paradmetros contidos no principio da
reconstrugdo melhor, que preceitua que a resposta e a reconstrugao pés-desastre nao
causem novos impactos (subsecado 3.2 acima). Esse requisito também se mostra
relevante no contexto de desastres tecnoldgicos, que tendem a ser marcados pela
litigiosidade e pela tentativa, por parte das empresas responsaveis pela reconstrucao,
de limitar aquilo que se considera uma demanda legitima. Portanto, nesses casos, tal

como conclui o grupo de trabalho em seu relatdrio, € importante que empresas garantam
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que a defesa dos seus interesses corporativos ndo imponha barreiras a reivindicagcao
de direitos por parte das pessoas atingidas (UNITED NATIONS, 2017b).

Igualmente importante é que (requisito 4) se oferegcam diferentes formas de reparagéao
as pessoas atingidas a depender das circunstancias, incluindo a natureza do impacto e
as preferéncias pessoais dos titulares de direitos. Tal como mencionado na subsecgao
6.3, as formas de reparagao sao a restituicdo, compensacao, reabilitagcao, satisfacao e
garantias de nao repeticdo. Isso porque o processo de remediacéo, segundo os direitos
humanos, presta-se a diversos propdésitos. Em primeiro lugar, busca-se colocar a parte
atingida em uma situagéo de nao violagéo de direitos, sendo necessario adotar medidas
de remediagao que sejam adequadas a reparar todas as dimensdes dos danos sofridos.
Além disso, impactos sobre direitos humanos sdo entendidos também como um assunto
de interesse de toda a sociedade. Portanto, além de reparar as pessoas atingidas, &
importante que medidas de remediacdo busquem também prevenir riscos e impactos
adversos futuros. Uma unica medida, quando aplicada individualmente, dificimente sera
capaz de prevenir impactos futuros e reparar todas as dimensées do impacto sofrido
pela pessoa atingida, sendo necessario, portanto, que se disponibilizem diversas
medidas de remediacao (UNITED NATIONS, 2017b).

Os parametros internacionais para gestdo de desastres também ressaltam a
importancia de que se confira uma abordagem holistica a reconstrugao e a resposta a
um desastre, buscando a recuperagao fisica, social, ambiental e econémica das
pessoas atingidas. Além disso, as etapas de resposta e reconstrucdo também devem
ser empregadas de modo a reduzir riscos de desastres futuros, ndo apenas para as
pessoas ja atingidas, mas para toda a sociedade, por meio da RRD. Vé-se, portanto, a
convergéncia entre os parametros internacionais em empresas e direitos humanos e em
gestado de desastres no sentido de que a remediagdo de um desastre deve perpassar a
adocao de uma pluralidade de medidas a fim de dar solugdes efetivas para todas as

dimensdes dos impactos causados, além de prevenir a ocorréncia de novos impactos.

Quanto ao requisito 5, referente a participagao, o grupo de trabalho ressalta que as
pessoas atingidas ndo devem ser vistas meramente como destinatarias das medidas de
remediacao. Elas devem participar de forma efetiva durante todo o processo de criagao,
desenvolvimento, reforma e operagdo dos mecanismos de reparacdo (UNITED
NATIONS, 2017b). Essa participacao permite assegurar que 0 processo reparatorio
realmente seja concebido com o objetivo de proteger os direitos das pessoas atingidas.
Nesse aspecto, a remediacao, segundo os POs, também reforca os parametros da
reconstrugdo melhor, que ressaltam a importancia do engajamento das pessoas

atingidas em todo o processo de reconstrugcdo em um caso de desastre. Sobretudo no
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contexto de desastres envolvendo contaminagcado ambiental, no qual pode ser dificil a
mensuragao dos impactos causados, é fundamental que se garanta a participagao das
pessoas atingidas, permitindo assim a correta identificagdo dos impactos e o

desenvolvimento de medidas adequadas para repara-los.

O grupo de trabalho também ressaltou a importancia de que mecanismos de reparagao
sejam (requisito 6) avaliados a partir da perspectiva das pessoas atingidas, atendendo,
portanto, ao que os titulares de direitos entendem como sendo uma remediacéao efetiva.
Sobre isso, reconhece-se que as pessoas atingidas podem, por vezes, desenvolver
expectativas irrazoavelmente baixas ou irrazoavelmente altas com relagdo ao processo
de remediagao. Isso pode ocorrer devido as condigdes econdmicas, sociais e culturais
das pessoas atingidas ou a obstaculos ao acesso a reparacgao e a informagao (UNITED
NATIONS, 2017b). Aqui, igualmente, reforga-se a necessidade de que seja construida
a capacidade das pessoas atingidas para reivindicar seus direitos, tal como preceitua a
ABDH e os parametros internacionais para gestao de desastres. Portanto, é necessario
que as pessoas atingidas sejam empoderadas para participar do processo de
remediacado e que a efetividade desses mecanismos seja medida também a partir de

critérios objetivos.

No que tange ao requisito 7, relativo as assimetrias existentes entre as pessoas
atingidas e a empresa envolvida no impacto, o grupo de trabalho esclarece que as
partes, administrando o mecanismo de remediacdo, devem ser proativas na adogao de
medidas para equilibrar essas relagdes (UNITED NATIONS, 2017b). Isso pode ocorrer
em razao do maior poder de barganha das empresas em relagdo as pessoas atingidas,
da estrutura do mecanismo de reparagao e de problemas no acesso a informagao pelas
pessoas atingidas (THOMPSON, 2016). Nesses casos, uma solugdo possivel é
envolver terceiros independentes, tais como organiza¢cdes da sociedade civil, no
processo de remediacdo, com o objetivo de dar assisténcia as pessoas atingidas,
facilitando o acesso a informagédo e a operagao do mecanismo (UNITED NATIONS,
2017b).

Em um paralelo com os parametros internacionais para gestao de desastres, vé-se que
o requisito complementa o principio da reconstru¢gao melhor ao afirmar que nao basta a
criagcdo de mecanismos institucionais e a delegacao de competéncias para a
remediacdo. Em casos de desastres tecnoldgicos, em que a parte responsavel pela
remediagcao nao é o Estado, verifica-se uma tendéncia, por parte dos atores causadores
do desastre, ao emprego de estratégias para reduzir sua responsabilidade (Gill; Ritchie,
2018). Portanto, além de estabelecer um mecanismo participativo e com competéncia

institucional para operar a reparacgao, € necessario que esse mecanismo opere de modo
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a equilibrar as assimetrias existentes entre as partes interessadas de modo a garantir a

protecao dos direitos das pessoas atingidas.

Esse equilibrio de assimetrias s6 é possivel se for cumprido também o requisito 8,
segundo o qual as pessoas atingidas devem ter acesso a todas as informagdes
relevantes sobre seus direitos. Isso inclui informagbes sobre os deveres e
responsabilidades do Estado e das empresas, sobre 0os mecanismos de reparacao
disponiveis, bem como sobre as vantagens e desvantagens de cada mecanismo
(UNITED NATIONS, 2017b).

Aqui, novamente, o0 marco normativo de empresas e direitos humanos vai ao encontro
daquilo que prevé a ABDH e o principio da reconstrucdo melhor. A ABDH tem como um
de seus atributos o emprego de principios operacionais extraidos de tratados e
convencgoes internacionais em matéria de direitos humanos, o que inclui a garantia do
acesso a informacgdo. O principio da reconstrugcdo melhor, por sua vez, ressalta a
importancia de que as pessoas atingidas tenham acesso a informagao sobre o0 processo
de remediacao e sobre medidas de reducgao de riscos de desastres futuros. Nos casos
de desastres tecnoldgicos, esse requisito deve incluir uma atencgao particular ao acesso

a informacgao sobre a natureza e extensao dos impactos causados.

Por fim, o grupo de trabalho estabelece que mecanismos de reparagao sejam acessiveis
de forma nao discriminatéria (requisito 9). Trata-se de uma responsabilidade que é
positiva, sendo necessaria a ado¢ao de medidas proativas para possibilitar o acesso a
remediagdo por pessoas e grupos em situagdo de vulnerabilidade ou marginalizagao.
Essa responsabilidade, ressalte-se, ndo é apenas dos Estados, sendo exigida também
de empresas (UNITED NATIONS, 2017b).

Esse ultimo tépico sera abordado de forma mais detalhada na subsecdo 6.4, que trata
de parametros para a priorizagéo no processo de remediacdo em um caso de desastre.
Aqui, importante € mencionar que a ndo discriminagdo também é um dos principios
operacionais que norteiam a aplicacdo da ABDH. Além disso, a vulnerabilidade é um
dos aspectos relevantes dos desastres tecnolégicos analisados na subsecgédo 6.4.1
abaixo. Nesses contextos, ha grupos e individuos que se tornam vulneraveis em razao
da sua interdependéncia em relacdo aos recursos naturais impactados de forma
negativa pelo desastre. Portanto, além dos fatores tradicionais de vulnerabilidade, é
necessario levar em conta fatores especificos do contexto na elaboragdo de medidas

que tenham por finalidade facilitar o acesso desses grupos ao mecanismo de reparacao.
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Na proxima subsecao do relatério, abordaremos os parametros de priorizagdo para o
processo de remediacdo. Com isso, buscamos identificar os tipos de impacto e os

grupos e individuos que devem ser priorizados no processo de reparagéo.

6.4 Parametros para a priorizagdo em desastre envolvendo

empresas considerando uma abordagem de direitos humanos

Este item apresenta os critérios de severidade e vulnerabilidade para priorizacao das
acdes de remediacdo e as pessoas e grupos que necessitam ser priorizados nesse
processo. O tratamento e protegao de grupos vulneraveis € um elemento essencial dos
direitos humanos e que deve balizar a priorizagdo de pessoas e comunidades durante
todo o ciclo de desastre, desde estratégias de reducao de risco no pré-desastre até os
processos de resposta e reconstrucdo poés-desastre. Os diferentes objetivos e a
diversidade de formas de remediagdo foram apresentados e discutidos em segdes

anteriores.

Severidade é o critério proposto pelos POs tanto na priorizacdo da mitigacdo dos
potenciais impactos adversos a direitos humanos como nas agcdes emergenciais e da

remediacdo dos impactos adversos ocorridos no desastre.

Por fim, sdo apresentadas diretrizes sobre a identificagdo de pessoas e grupos
vulneraveis ou em situacido de vulnerabilidade e para a aplicagao do critério de

severidade.
6.4.1 Priorizacao em resposta e reconstrugao: vulnerabilidades

A reconstrucdo em caso de desastre precisa garantir a recuperacao do territorio e a
retomada dos modos de vida e acesso a direitos de todas as pessoas atingidas. Dado
que o desastre esta relacionado a uma situacdo em grande escala e complexa, sera
necessario adotar algum critério para se decidir por onde comecgar. As normativas
voltadas para a protecao de direitos humanos e aquelas voltadas para a reconstrugéo
em caso de desastre assumem a vulnerabilidade como um critério a justificar agdes
prioritarias.

A protegado e o tratamento de vulnerabilidades sdo elementos essenciais dos direitos
humanos e devem balizar a priorizagao de pessoas e comunidades durante todo o ciclo
de desastre, desde estratégias de reducdo de risco no pré-desastre até os processos
de resposta e reconstrugdo pds-desastre. Os diferentes objetivos e a diversidade de

formas de remediacao foram apresentados e discutidos em se¢bes anteriores.
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Nesse sentido, o0 marco internacional para a reducao de risco de desastres no ambito
da ONU, o Marco de Sendai, ® incorpora a preocupagdo com a redugido de
vulnerabilidade em casos de desastres. Com isso, o que se pretende é “a redugao
substantiva do risco de desastres e de perda de vidas, meios e modos de vida e saude
e do patrimbénio e ativos econdmicos, fisicos, sociais, culturais e ambientais das

pessoas, negocios, comunidades e paises” (United Nations. 2016b).

Além disso, o marco inclui a vulnerabilidade como uma area prioritaria de agao que deve
envolver diferentes espagos para politicas e uma pratica de gestao de risco em desastre
integrada ao conhecimento de riscos de desastres para que, dessa forma, seja possivel
compreender as diferentes dimensdes nas quais o individuo e/ou grupos possam estar

expostos ao perigo.

Diante da ocorréncia do desastre, a localizacdo e a identificacdo dos individuos em
situacao de vulnerabilidade e/ou de grupos vulneraveis sao fatores determinantes para
que as acoOes de resposta e reconstrucao sejam efetivas, ja que a demora nesses casos
podera tornar a situacao irremediavel. Isso porque situagdes de crise, como sao os
desastres, exacerbam as vulnerabilidades pré-existentes e criam novas situagbes de

vulnerabilidade.™
6.4.1.1 Diretrizes internacionais sobre vulnerabilidade

Apesar de os primeiros estudos sobre vulnerabilidade'® datarem da década de 1970,
somente no final do século passado o tema comecgou a receber maior atengdo como um
fator importante em situagdes de desastres. Isso se deu a partir do reconhecimento de
que os danos decorrentes de um desastre se distribuem de forma diferenciada entre a
populagéo atingida. Isso porque situagdes de crise, como sao desastres, exacerbam as
vulnerabilidades preexistentes e criam novas situagdes de vulnerabilidade, de modo que

diversos organismos internacionais passaram a incorporar a vulnerabilidade como

13 O Marco de Sendai foi adotado na Terceira Conferéncia Mundial sobre Reducgédo de Riscos de
Desastres em marco de 2015. Ele sucede ao Marco de Hyogo 2005-2015 (United Nations,
2005a) que, por sua vez, sucedeu a Estratégia de Yokohama para um mundo mais seguro (além
de outras iniciativas de carater internacional).

14 Quanto a isso, Hesselman (2018, p. 65-83) observa que “[p]Jor um lado, violagdes de direitos
humanos em tempos de normalidade podem tornar aqueles cujos direitos s&o violados mais
vulneraveis a desastres onde e como eles acontecem. Isto tornaria mais importante a atengao
as fases pré-desastres. Por outro lado, os desastres podem reforgar violagdes de direitos
humanos, por exemplo, como resultado de discriminagdo na resposta ao desastre”.

15 O conceito de vulnerabilidade tem sido desenvolvido por diferentes areas do conhecimento.
Vai além do escopo deste documento apresentar suas origens e diferentes conceituagdes. O
foco aqui se refere a utilizacdo do conceito nas areas de redugao do risco de desastre,
governancga de desastres e direitos humanos.
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componente fundamental para a efetivagcdo dos direitos humanos. Na realidade, a
vulnerabilidade e a protegdo de pessoas e grupos em situagdo de vulnerabilidade (ou
em desvantagem) sdo componentes fundamentais dos direitos humanos, contidos nao
somente na propria Declaragao Universal de Direitos Humanos (ONU, 1948), como em

varios pactos de direitos humanos que seguiram a Declaragao Universal.®

Ao revisar as praticas dos 6rgdos de monitoramento dos direitos humanos, seus
Comentarios Gerais, Observagdes Conclusivas e as praticas dos Procedimentos
Especiais Tematicos da ONU, Nifosi-Sutton (2018) identificou que grupos vulneraveis
sdo constituidos por pessoas que sao afetadas, ou sob risco de serem afetadas, por
discriminacdo no exercicio dos seus direitos, ou hegagao de direitos, em uma extensao
maior do que outras pessoas em situagdes similares. Além disso, os 6rgaos de
monitoramento das diversas convencdes tém considerado como grupos de pessoas
vulneraveis aqueles que estdo expostos a, ou sob risco de sofrer violagoes de direitos
humanos em uma extensdao maior que outras pessoas em situacbes comparaveis.
Nesse sentido, a nog¢ao legal de grupos vulneraveis preocupa-se, com maior frequéncia,
com discriminagao de jure elou de facto impedindo o exercicio de direitos de certas

pessoas com base, em grande medida, em fatores incluidos no escopo dos chamados

18 (i) Convencéo Internacional sobre Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo Racial
(1965); (ii) Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (1966); (iii) Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966); (iv) Convengao sobre a Eliminagédo de
todas as Formas de Discriminag¢des contra as Mulheres (1979); (v) Convencgéao sobre os Direitos
da Crianga (1989); (vi) Convencao sobre Pessoas com Deficiéncia (2006); (vii) Conveng¢ao n2
169 da Organizagdo Internacional do Trabalho (1989); (viii) Convencédo sobre Diversidade
Bioldgica (1992); (ix) Convengao para Protegdo do Patriménio Mundial, Cultural e Natural (1972);
(x) Declaragéo sobre os Direitos das Pessoas Pertencentes a Minorias Nacionais ou Etnicas,
Religiosas e Linguisticas; e (xi) Declaragdo das Nagdes Unidas sobre Direitos dos Povos
Indigenas. Além dessas, existem outras convengbes importantes no ambito dos Estados
Americanos, como (i) Convengdo Americana de Direitos Humanos (1969); (ii) Protocolo de San
Salvador (1988); (iii) Convencgao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia
Contra a Mulher (Convengao de Belém do Para) (1994); (iv) Convengao Interamericana contra o
Racismo, Discriminacdo Racial e Formas Relacionadas de Intolerancia (2013); (v) Convengéao
Interamericana contra todas as Formas de Discriminagao e Intolerancia (2013); e (vi) Convengéo
Interamericana sobre a Protecdo dos Direitos Humanos de Pessoas Idosas (2013).
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prohibited grounds de discriminagdo, como a raca, sexo, lingua, opinido politica,

nascimento e fatores inferidos com base em “outras condigdes”.'” 8

Portanto, vulnerabilidades sao multifacetadas, e a interseccionalidade dos diversos
fatores e condigbes que as definem indicam aquelas pessoas e grupos mais vulneraveis
entre os grupos identificados como vulneraveis. Tanto as pessoas expostas a risco de
desastres ou vivendo em areas propensas a desastres (mais expostas a riscos de
graves violagdes de seus direitos, incluindo o direito a vida) quanto vitimas de desastres,

compdem grupos e individuos em situacéo de vulnerabilidade.

Vale destacar, quanto a isso, que o Comité do Pacto de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais (CPDESC) prevé que “pessoas vivendo em areas propensas a desastres
necessitam de consideragao”. Da mesma forma, sobre o direito a servigos sociais, o
CPDESC afirma que “deve-se prestar particular atengao com relagdo a pessoas [...]
desastres” (NOHLE; GIACCA, 2018, p. 252).

Além disso, em seu Comentario Geral sobre o direito de mais alto padrao de saude
atingivel, o comité estabelece que a prioridade na provisdo de assisténcia médica
internacional, na distribuicdo e na gestdo de recursos deve ser conferida aos grupos
mais vulneraveis e marginalizados da populacao. De forma similar, no seu Comentario

Geral sobre o direito de alimentagcdo adequada, o comité também enfatiza a

17 Especificamente em relagdo as praticas do Comité do Pacto sobre Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais a autora destaca: “(...) entre grupos vulneraveis e marginalizados, as
mulheres sao particularmente vulneraveis como resultado da discriminagao pervasiva de género,
pela qual mulheres destituidas sdo mais vulneraveis que mulheres em geral como resultado da
discriminagdo baseada no seu género/sexo e condigdo socioecondémica” (NIFOSI-SUTTON,
2018, p. 148). Da mesma forma, em relagdo a Convengéao sobre Direitos das Criancas, fatores
que, combinados com a idade, dao causa a vulnerabilidade particular incluem: deficiéncia, sexo,
etnia, orientagéo e identidade sexual e condicdo de saude; condicdo de migrante, apatrida ou
em busca de asilo; falta de registro ao nascer; ser afetada por emergéncia e deslocamento; ser
afetada ou exposta a praticas culturais prejudiciais, trafico de seres humanos, violéncia, abuso e
exploracédo, incluindo abuso sexual; condicdo de pobreza e privagdo de liberdade (NIFOSI-
SUTTON, 2018, p. 162). Com relacdo a pratica dos Procedimentos Especiais ha um padréo
similar: “[O]s experts da ONU (...) entendem a vulnerabilidade dos grupos que eles estudam
como a exposigao ou a suscetibilidade potencial dessas pessoas a sérias violagdes de direitos
humanos, ou a praticas equivalentes a notdrias violagdes de direitos, numa extensao maior do
que outras pessoas como resultado de certos fatores ou circunstancias. Esses fatores podem
ser caracteristicas fisicas que membros de grupos vulneraveis tém, como idade, género e etnia,
e fatores externos, como deslocamento ou situagdo socioecondémica. A maioria dos
procedimentos tem também interpretado que grupos vulneraveis incluem subgrupos formados
por individuos que sdo mais vulneraveis que o resto dos membros do grupo no sentido de que
eles sdo desproporcionalmente afetados pelas violagdes de direitos humanos de certas praticas
danosas” (NIFOSI-SUTTON, 2018, p. 116-117).

8 Esses grupos podem incluir também: pessoas jovens, adolescentes, criangas sem
documentacao, trabalhadores migrantes, pessoas vitimas de trafico, grupos némades e pessoas
vivendo em condi¢ao de pobreza. Sobre desastres, o Comentario 15 do CPDESC sobre Direito
a Agua, inclui vitimas de desastres naturais e pessoas vivendo em areas propensas a desastres
como grupos que enfrentam dificuldades de acesso ao seu direito a agua (NIFOSI-SUTTON,
2018, p. 136).
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necessidade de garantir que seja dada prioridade a alimentagdo aos mais vulneraveis
da populagcdo — uma prioridade que deriva da vedagao de qualquer discriminacdo no

acesso a alimentagao.

No caso dos impactos adversos causados por empresas, os proprios POs, ja discutidos,
também estabelecem expressamente que a sua implementagdo deve se dar de forma
nao discriminatoéria, com particular atencao aos direitos e necessidades enfrentados por
individuos de grupos ou populagdes que podem estar sob elevado risco de se tornarem
vulneraveis ou marginalizados, e com a devida consideragao dos diferentes riscos que
podem ser confrontados por mulheres e homens (UNITED NATIONS, 2011).

Na esteira do que estabelecem os POs, o Grupo de Trabalho da ONU sobre Empresas
e Direitos Humanos, ao discutir o direito a remediagao efetiva, enfatizou que os titulares
de direitos, em particular aqueles vivendo em situagao vulneravel ou marginalizada,
experimentam os impactos de abusos de direitos humanos relacionadas a empresas
diferentemente e podem ter expectativas variadas com respeito a remediagcdo do dano
sofrido, devendo isso ser levado em conta na remediacao. Isso se deve ao fato de esses
grupos enfrentarem barreiras adicionais na procura de remédios efetivos, o que exige
de Estados e empresas uma sensibilidade adicional a diversidade de titulares de

direitos, de forma a prover remédios efetivos para todos.?

Outro marco importante no ambito da resposta humanitaria sdo os Principios Gerais das
Diretrizes Operacionais para a Protecdo de Pessoas em Situagdes de Desastres
Naturais (IASC, 2011). Segundo estes, as atividades de protecao devem ser executadas
e priorizadas com base nas necessidades identificadas das pessoas afetadas, que
devem, por sua vez, ser avaliadas sob bases n&o discriminatorias e objetivas, e em

consulta com a populagéo afetada (IASC, 2011, p. 12).

Por sua vez, a Carta Humanitaria e Padroes Minimos em Resposta Humanitaria do
Sphere Handbook (SPHERE, 2018) também enfatiza a necessidade de priorizagéo e

assisténcia n&o-discriminatoria a grupos vulneraveis:

ser jovem ou velho, uma mulher ou uma menina, uma pessoa com
deficiéncia ou de uma minoria étnica nao torna por si s6 um individuo
universalmente vulneravel. Mais propriamente, € a inter-relagcéo de
fatores em um dado contexto que pode reforgar capacidades, construir
resiliéncia ou prejudicar o acesso a assisténcia para um grupo ou
individuo (SPHERE, 2018, p. 12).

PUNGA A/72/162. Report of the working group on the issue of human rights and transnational
corporations and other business enterprises, submitted pursuant to Human Rights Council
resolutions 17/4 and 35/7, 2017, p. 9.
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Por fim, deve-se destacar que, apesar da importancia dos parametros normativos
destacados, a correta identificagdo de grupos vulneraveis, e dos mais vulneraveis entre
eles, exige a execugao de buscas ativas e informagdes desagregadas. Entretanto, um
dos fatores mais importantes na exclusdo de pessoas vulneraveis das medidas de
resposta a desastres é justamente a escassez de dados sobre as necessidades,

preocupagdes e capacidades identificadas no territorio (BIZZARRI, 2012, p. 381-414).

Diante desse contexto, faz-se necessario, para além dos paradmetros normativos acima
destacados, formular parametros de severidade e vulnerabilidade voltados para a
identificagdo dos titulares de direitos mais vulneraveis, assim como dos danos mais

severos decorrentes de desastres. E justamente sobre isso que trata a subsegéo 6.4.3.

6.4.1.2 Diretriz “Nao deixar ninguém para tras” como parametro

para identificagao de individuos e grupos vulneraveis

Conforme descrito, individuos e/ou grupos, quando expostos a impactos e perdas
humanas, materiais, econbmicas e/ou ambientais sofridos em decorréncia da
interrup¢ao no funcionamento de uma comunidade, experimentam, como resultado, o
reforco das vulnerabilidades existentes — que aumentam conforme a severidade do dano
—, além do surgimento de novas situagdes de vulnerabilidades. Diante disso, torna-se
necessaria a adogdo de medidas que busquem identificar quem se encontra em
situacédo de maior suscetibilidade para, assim, assegurar que as ag¢des de reconstru¢ao

sejam adequadas e garantam a resiliéncia.

A ONU estabelece como proposta para identificagdo de grupos vulneraveis no ambito
dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentaveis (ODS) algumas diretrizes embasadas
em direitos humanos. Embora suas ag¢des estejam voltadas para o planejamento,
desenvolvimento e programas setoriais (tendo como centro a implementagdo dos
objetivos de desenvolvimento sustentavel), suas diretrizes sao relevantes para a
identificagdo de grupos vulneraveis no contexto de pos-desastre e do processo de

reconstrucao.

Ainda no contexto dos ODS, a ONU adotou o principio de “Leave no one behind — LNOB”
(sigla, em inglés, que significa “ndo deixar ninguém para tras”), que se baseia em
critérios de direitos humanos para a identificacdo de grupos que estejam mais

suscetiveis a violéncia, desigualdade e discriminacdo (UNITED NATIONS, 2019).

No marco do LNOB, grupos vulneraveis e, entre estes, aqueles que correm maior risco

de serem deixados para tras, sdo os que potencialmente mais sofrem privagbes e
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desvantagens severas e cumulativas, ou formas multiplas de discriminacéo que podem

deixa-los ainda mais atras, ou mais vulneraveis.

Para identificagdo desses grupos, séo apresentados cinco critérios, que podem ser
observados na Figura 14 (UNITED NATIONS, 2019, p. 13), seguida de seu

detalhamento.

Figura 14 — Critérios para identificagdo de grupos vulneraveis (LNOB)
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Fonte: United Nations (2019, tradugao nossa).

e Discriminacdo: Quais os preconceitos, exclusdo ou maus-tratos que as
pessoas enfrentam com base em um ou mais aspectos de sua identidade
(autodefinida ou presumida), incluindo género, etnia, idade, classe social,

deficiéncia, orientacao sexual, religido, nacionalidade, status migratério etc.?

e Geografia: Quem enfrenta isolamento, vulnerabilidade, exposi¢ao a riscos,
falta ou servigos publicos inferiores, transporte, internet ou outras falhas de

infraestrutura devido ao seu local de residéncia?

¢ Governancga: Onde as pessoas enfrentam desvantagens devido a instituicdes
globais, nacionais e/ou subnacionais ineficazes, injustas, sem controle social
e nao responsivas? Quem ¢é afetado por leis, politicas, processos ou
or¢camentos injustos e inadequados? Quem é menos capaz ou mesmo incapaz

de influenciar ou participar de forma significativa nas decisées que o afetam?
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e Status socioecondmico: Quem enfrenta privagdes ou desvantagens em termos
de renda, expectativa de vida e realizagcdo educacional? Quem tem menos
chances de se manter saudavel, nutrido e educado? Competir no mercado de
trabalho? Adquirir riqueza e/ou usufruir de cuidados de saude de qualidade,

agua limpa, saneamento, energia, protegéo social e servigos financeiros?

e Exposicao a choques: Quem esta mais exposto a contratempos devido aos
impactos de alteragbes climaticas, riscos naturais, desastres, violéncia,
conflitos, deslocamentos, emergéncias de saude, crises econbmicas, aumento

de precos ou outros choques?

Ressalta-se que vulnerabilidade e severidade estio interrelacionadas, pois, em geral,
pessoas e grupos em maior situacdo de vulnerabilidade sdo também os que se
encontram mais suscetiveis aos danos severos decorrentes do desastre, podendo
também, em alguns casos, acentuar a vulnerabilidade a partir de fatores como a
discriminacao, a auséncia de participagdo e a caréncia e/ou inexisténcia de dados
desagregados sobre quem sao os vulneraveis. A exiguidade desses fatores faz com que

nao seja possivel identificar quem de fato necessita de maior atencéo.

6.4.2 Parametros para a priorizagao na remediacao de impactos

adversos causados ou relacionados a empresas: severidade

Todos os impactos adversos a direitos, incluindo todos os danos, que tiverem relagao
com os negocios precisam ser remediados pelas empresas envolvidas. Em casos de
impactos sistematicos e/ou de grande escala e complexidade, sera necessario
considerar algum critério para a priorizagdo. No caso de impactos e danos causados no

ambito dos negdcios, esse parametro € a severidade.

Na ocorréncia de um desastre, a priorizagdo dos impactos decorrentes € de grande
relevancia porque quanto mais severo for o impacto ou mais demorada for a resposta a
esse impacto, sua irremediabilidade estara cada vez mais presente, ou seja, a demora

no tratamento do impacto pode torna-lo menos remediavel.

”

Sobre severidade, o Guia “The Corporate Responsability to Respect Human Rights
(UNITED NATIONS, 2012, p. 19) descreve que:

[...] potencial impacto adverso em direitos humanos é o fator mais
importante para determinar a escala e a complexidade dos processos
que a empresa precisa levar em conta para conhecer e demonstrar que
estéa respeitando direitos humanos. Os processos devem ser, antes de
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tudo, proporcionais aos riscos aos direitos humanos de suas operagdes
(traducéo nossa);

Nao existe uma lista abstrata de impactos “severos” e “nao severos” sobre os direitos
humanos. A avaliagao é relativa: quais sdo os direitos humanos que estdo em risco de

impacto mais severo em relagao a outros direitos humanos que poderiam ser afetados.

Embora nao haja um rol que identifique todos os impactos considerados severos, isso
nao significa, de forma alguma, a auséncia de critérios a fim de assim qualifica-los.
Assim, o Comentario ao PO 14 estipula trés caracteristicas a serem utilizadas para
determinar o quao severo é o impacto, a saber: (i) escala; (ii) escopo; (iii) carater
irremediavel. De acordo com o Guia Interpretativo do ACNUDH, a severidade se deve
a gravidade do impacto, ao numero de pessoas atingidas e as limitacbes para se
conseguir restaurar as pessoas atingidas em situagcédo, no minimo, equivalente a anterior
(UNITED NATIONS, 2012).

Nao é necessario, frise-se, que essas trés caracteristicas se manifestem para se
considerar um impacto como severo. Além de essa ser uma questdo de prudéncia, pois
nao poderia deixar de ser considerado severo o impacto, por exemplo, que levasse a
morte de uma Unica pessoa (portanto, nao apresentando uma grande escala), a propria
ONU assim também estabelece. Segundo o Guia Interpretativo, “ndo é necessario que
um impacto tenha mais do que uma dessas caracteristicas para ser razoavelmente
considerado como severo” (UNITED NATIONS, 2012, p. 19).

O processo de gerenciamento de risco, em geral, envolve em igual medida uma analise
da probabilidade do impacto e de sua severidade. No entanto, quando se trata de
direitos humanos a severidade tem uma relevancia maior do que a probabilidade. Nesse
sentido, o Guia Interpretativo da ONU afirma que um risco com baixa probabilidade de
ocorrer nao justifica uma diminuigdo nos esforgos para mitigar justamente tal risco
(UNITED NATIONS, 2012).

Reforcando o principio anterior, o PO 24 orienta que o critério central para a priorizagao
para a remediagao dos impactos adversos em direitos humanos deve ser a severidade
das consequéncias do impacto (potencial ou real), tendo como fatores/parametros: (i)
Quéo sério € o dano? (ii) Quao disseminado é o dano? (iii) Se o dano ocorrer, pode ser
corrigido? e (iv) Quao irremediavel é o dano??% (SHIFT; MAZARS, 2015, p. 12).

20 “Remediacdo e remédio referem-se tanto ao processo de prover remediagdo devido a um
impacto adverso em direitos humanos e os resultados substantivos que podem contrapor ou
corrigir o impacto adverso. Estes resultados podem tomar diferentes formas, como desculpas,
restituicdo, reabilitacdo, compensacado financeira ou nao financeira, e sangbes punitivas

84



PROJETO RIO DOCE

N FGV

Em contextos de desastres, essas diretrizes possibilitam a priorizagdo na resposta aos

impactos de direitos humanos a partir da identificacdo da severidade do dano —

magnitude, extensao do impacto e o numero de individuos e/ou grupos atingidos —,

como se pode verificar a partir da Figura 15.

Figura 15 — POs para severidade
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direitos humanos aplica-se a
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Fonte: elaboragéo propria (2019) a partir de United Nations (2011).

A afericdo dos impactos mais severos de direitos humanos diante do desastre esta

diretamente associada a como os atingidos os enfrentam, porque individuos e/ou grupos

que ja se encontravam em uma situagéo de vulnerabilidade podem té-la acentuada ou

(criminais, administrativas, como multas), bem como a prevengéo do dano como, por exemplo,
garantias de nao repeticdo” (UNITED NATIONS, 2012, p. 7). Irremediabilidade: “(...) [QJuaisquer
limites a capacidade de restaurar aqueles atingidos a uma situagdo no minimo igual, ou
equivalente, a situagdo existente anteriormente ao impacto adverso. Para este propdsito, a
compensacgdo financeira é somente relevante na medida que ela pode proporcionar tal
restauracado” (UNITED NATIONS, 2012, p. 8).
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até mesmo vir a enfrentar novos tipos de vulnerabilidade. Destaca-se que mulheres,
criangas, idosos, pessoas com deficiéncia, indigenas, minorias étnico-raciais poderéao
estar sob o risco de aumentar sua vulnerabilidade ou passar a ter novas

vulnerabilidades.

Em vista disso, o ACNUDH descreve que “[...] impactos em direitos humanos devem
levar em considerac¢do a vulnerabilidade destes grupos e o risco de que a demora de
resposta a certos impactos podera afeta-los desproporcionalmente” (UNITED
NATIONS, 2012, p. 84).

Por fim, a probabilidade comumente utilizada por empresas na gestao de risco, apesar
de relevante, nao atende a todos os esforgos necessarios para mitigar o risco diante de
um desastre, devendo, nesse “contexto de risco aos direitos humanos, a severidade dos
riscos reais ou potenciais ser o fator dominante” (UNITED NATIONS, 2012, p. 84), pois
este critério por si s6 ndo pode justificar a reducao da prioridade dos esforgos para

mitigar o risco.

6.4.3 Parametros para o tratamento de severidade e

vulnerabilidade em casos de desastre envolvendo empresas

Considerando que a demora em situagao de vulnerabilidade e severidade podera levar
a irremediabilidade, a identificagdo desses casos € relevante para que sejam adotadas
medidas de resposta, reconstrugdo e remediacao efetivas. Isso deve ser priorizado na
elaboragdo de diagndsticos relacionados ao desastre, seja o diagnéstico rapido voltado
a amparar a resposta, seja o diagnostico dos impactos e danos, voltado a reconstrucéo.
Para isso, é importante considerar a participagdo dos atingidos; o tempo e a demora,
considerando-se a extensao do desastre e sua complexidade, além de um olhar sobre
grupos que ja sao considerados, por fatores histéricos e/ou sociais, como fatores a
determinar que determinado grupo é vulneravel, como é o caso de criangas e

adolescentes, mulheres, idosos, entre outros.
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Figura 16 — Consideragoes para realizagao de diagndstico para identificagao de
severidade do dano e de individuos e/ou grupos vulneraveis

w Participacao social para a coleta de dados

Possibilita que de fato aqueles que foram atingidos possam
identificar quem se encontra em maior situacao de
vulnerabilidade e que se encontram em grau de severidade;

O tempo
Fator central para uma remediacao efetiva, sendo também
um fator essencial na avaliagdo de severidade, ja que a

demora na resposta a um impacto pode tornar o dano

irremediavel;

Analise dos impactos severos decorrentes de
um desastre

Partir da perspectiva das pessoas e/ou grupos vulneraveis

b

:\l

gue tém o reconhecimento nacional e internacional de sua

)
»

situacao diferenciada diante da sociedade e que, por
motivos historicos, politicos, culturais e sociais, estdao em
condicao diferenciada dos demais, pois, por meio disso,
torna-se possivel identificar quem sdao os mais vulneraveis

dentro dos mais vulneraveis.

Fonte: elaboragéo propria (2019).

Além disso, é de fundamental importancia que diante de um desastre entenda-se que
todos podem se tornar vulneraveis e que outras situagdes, como situacdes de risco
ambiental, também terdo de ser priorizadas a fim de se garantir ndo se tornem

irremediaveis com a demora.

A identificagdo de grupos vulneraveis e dos mais vulneraveis entre os vulneraveis,
demanda uma busca ativa e um esforco significativo. Nesse sentido, a promocéo da
participacado social durante o levantamento dessas informacdes é essencial para o
processo de priorizacao e para aplicagao do critério de severidade, uma vez que permite

o contato direto com os atingidos pelo desastre.

Pesquisadores e estudiosos ndo descrevem uma técnica especifica para a elaboragao
de métodos de diagnéstico voltados a mensuragao, identificacdo e avaliagdo da
severidade do impacto e de individuos e/ou grupos vulneraveis. Contudo, é relevante

que a coleta de dados para a realizagédo de diagndsticos observe padrdes internacionais
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de direitos humanos, de forma a assegurar aos envolvidos diretamente no desastre o

direito efetivo de participagdo no processo de resposta e reconstrugdo, assim como a

transparéncia no trabalho desenvolvido por parte da empresa.

A coleta de dados para a realizagdo do diagnéstico deve levar em conta padrdes

internacionais de direitos humanos, assegurando a participagao, a autoidentificagéo e a

privacidade das pessoas atingidas,

além da transparéncia do processo, da

desagregacao de dados e da prestacdo de contas daqueles que realizam a coleta de

dados, conforme descrito na Tabela 3.

Tabela 3 — Abordagem de direitos humanos para coleta de dados

Critério Definigao Parametros
Considere um conjunto de processos que
facilite e incentive a participacao
Comunique claramente como os processos
Participacdo de grupos participativos sao conduzidos e os
9 populacionais relevantes em resultados desses encontros
§ exercicios de coleta de Assegure que os pontos de vista de grupos
S dados, incluindo vulneraveis ou marginalizados e grupos que
t planejamento, coleta de estdo em risco de discriminagdo sejam
o da@o's, disseminagéo e representados
analise de dados ) o
Mantenha os conhecimentos e a memoria
institucional em relagao as informagoes
coletadas por meio de processos
participativos
~ Dados mais detalhados do que as médias
n A desagregacao de dados SO . . o
o ; o nacionais sdo fundamentais para identificar
) permite que seus usuarios ;
< e entender as desigualdades
o comparem grupos
2 populacionais e Os dados devem ser desagregados por
S compreendam as situagdes caracteristicas-chave identificadas na
1 de grupos especificos. A legislacao internacional dos direitos
> desagregacao requer que humanos
= sejam coletados os dados "
g o A coleta de dados, para permitir a
5 sobre caracteristicas d ~ L
a3 esagregacao, pode exigir abordagens
relevantes .
(a] alternativas de amostragem
o Para fins de coleta de Os dados sobre caracteristicas pessoais
S dados, as populacdes de devem ser fornecidos pelos individuos a
S interesse devem ser quem se referem (a critério do individuo)
= autodefinidas. Os individuos
S devem ter a opgéao de As atividades de coleta de dados devem ser
z fornecer ou reter conduzidas de acordo com o principio dos
..g informacdes sobre suas direitos humanos de "n&o causar dano” (do
< caracteristicas pessoais no harm)
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Critério Definigao Parametros
Os coletores de dados Estatisticas oficiais fazem parte do direito do
devem fornecer informagdes publico a informacgéao
© claras e acessiveis sobre ~ -
o P . Informacdes sobre como os dados sao
c suas operagdes, incluindo o .
© . coletados devem estar publicamente
et desenho da pesquisa e a X e
© ) disponiveis
2 metodologia de coleta de
< dados. Os dados coletados
= pelas agéncias estatais
devem ser abertamente Os dados devem ser divulgados o mais
acessiveis ao publico rapidamente possivel apds a coleta
A privacidade e a confidencialidade devem
ser consideradas juntamente com o acesso
a informacéao
As informacgdes que identificam individuos
Os dados fornecidos aos ou Q|vu.lg’am as~caracter|st|cas pessoais de
e coletores devem ser um I!’]dIVIdUO ndo devem ser t_ornadgs )
k: protegidos e mantidos em publicas como resultado da disseminagao
S sigilo, e a confidencialidade ~de dados
©
2 das respostase Os coletores de dados devem ter
o informagdes pessoais dos  mecanismos e procedimentos robustos de
individuos deve ser mantida protecao de dados
Quando os dados pessoais sao liberados,
isso deve ser feito somente com a
permissao do individuo envolvido (ou seus
representantes apropriados)
Os coletores de dados sdo  Os dados podem, e devem ser usados para
» responsaveis por sustentar mostrar e demandar a responsabilidade de
-g o respeito aos direitos atores de direitos humanos.
o humanos em suas —r L e ~
o ~ Os institutos nacionais de estatistica sao
o operagoes, e os dados S
S detentores de obrigagdes (duty-bearers) em
devem ser usados para o 2 .
S cobranga de direitos humanos e sao responsaveis por
O i~ respeitar, proteger e apoiar a realizagao dos
s responsabilidades de o
o Estad direitos humanos
a stados e outros atores
a pelas questdes de direitos

humanos

Fonte: UNITED NATIONS (2018).

Ressalta-se, ainda, que a abordagem de direitos humanos descrita no capitulo 4 faz

parte do fluxo para afericdo de dano severo e identificagdo de individuos e/ou grupos

vulneraveis diante um desastre, a ser apresentado na subsecao a seguir.

Embora n&do haja um consenso sobre a técnica mais adequada para a elaboracao do

diagnéstico voltado a mensuracao, identificacdo ou método que avalie severidade do

impacto e de individuos e/ou grupos vulneraveis, muito embora nao exista uma resposta

Unica para a questao, € importante, ao se desenhar metodologias para a identificacao

de severidade e vulnerabilidade, considerar os parametros descritos ao longo da

elaboragao deste relatorio.

89



PROJETO RIO DOCE N FGV

Diante disso, o fluxo a ser apresentado tem como objetivo demonstrar, a partir dos POs,
do LNOB, da abordagem de direitos humanos e da reconstrugao melhor, um fluxo para
identificagao tanto da severidade do dano quanto dos individuos e/ou grupos vulneraveis
atingidos pelo desastre. Para entendimento do fluxo, enquanto cada uma de suas
etapas contempla um parametro especifico, todas as etapas tém em comum a utilizagao

da abordagem de direitos humanos.

Figura 17— Fluxograma para aferi¢do de dano severo e identificagao de
individuos e/ou grupos vulneraveis diante de um desastre

01
Coleta de dados

Parametro:
Leaveno [—V

one Behind _/ 02

05 , (LNOB) = \

Monitoramento

Diagnéstico

Parametro: A .
Prestagéo Parametro:

Sistemade |Tg I Participacdo
Indicadores ils de Contas Pes PO

Abordagem de

Direitos Humanos
\ Auto Desagregacdo

identificacdo de Dados

04 Transparéncia 03

Acdo de Reparacao wemem Categorizagéo

Parametro: dos danos severos
reconstrugao

Parametro: |0=
melhor o=
PO 24 =

Fonte: elaboragéo propria (2019).

Etapa 01. Coleta de dados: a utilizagdo do LNOB permite que diversas perguntas sejam
respondidas a partir dos critérios de discriminagdo, geografia, governanga, status
econdmico, exposi¢cdo a choque. Para melhor entendimento, esses critérios estdo na
subsecdo 6.4.1.2 deste relatério. Essa etapa visa a identificagdo dos individuos e/ou

grupos vulneraveis e dos mais vulneraveis dentro dos vulneraveis.

Etapa 02. Diagnéstico: para esta etapa, considerando-se o Principio Orientador 14 dos

Principios Orientadores da ONU sobre Empresas e Direitos Humanos, deve-se buscar
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compreender: (i) a escala — quao sério € o dano e a gravidade do impacto nos direitos
humanos; (ii) o escopo, ou seja quao disseminado é o dano, o numero de individuos
que sao ou podem ser afetados; e (iii) o carater de irremediabilidade — se o dano
ocorrer, nao pode ser corrigido, ou seja, significa a facilidade ou nao com a qual os
impactos podem ser restaurados para o desfrute dos direitos. Essa etapa tera como
resultado a identificacdo da severidade do impacto/dano, a qual é considerada um dos
fatores a vulnerabilidade. Ressalta-se que para identificacdo da severidade basta que

seja identificado um dos trés pontos citados.

Etapa 03. Categorizagdo dos danos severos: apos a produgéo do diagnéstico em que
foram identificados individuos e/ou grupos vulneraveis, essa etapa consiste em
categorizar os danos severos considerando quais direitos humanos estdo em risco de
um impacto mais severo diante de outros direitos humanos que podem ser afetados.
Para a realizagdo da categorizacdo, a utilizagdo do Principio Orientador 24 dos
Principios Orientadores da ONU sobre Empresas e Direitos Humanos permite que seja
realizado tal procedimento a partir de trés critérios a serem respondidos: (i) quao sério
€ o dano?, (ii) Quéo disseminado é o dano? e (iii) Se o dano ocorrer, podera ser

corrigido?

Etapa 04. Reconstrugao: apds a categorizacdo dos danos severos, tém inicio as agdes
de reconstrugéo que deverao seguir as prioridades demonstradas nas etapas anteriores
(severidade do dano e identificagcao de vulnerabilidade aliada a categorizagéo do dano).
Para uma realizagao correta dessa etapa, devem ser utilizados os parametros descritos

pela reconstrucdo melhor, constante nas se¢des 3.6, 6.2 e 7 deste relatorio.

Etapa 05. Monitoramento: essa etapa consiste em monitorar as agcdes de resposta e
reconstrugéo ocorridas a fim de garantir sua efetividade. Para esse procedimento, a
utilizacdo de parametros como sistema de indicadores, canais de atendimento e
ouvidoria sdo de grande importancia, pois garantem que haja transparéncia sobre o
processo, assim como uma prestacido de contas adequada. No caso de danos severos
e vulnerabilidades, o monitoramento permitira avaliar a protegao e o respeito aos direitos

humanos assim como a resiliéncia das populacdes atingidas.

A partir do fluxograma acima, observa-se que o processo de afericdo de danos severos,
assim como a identificagao de individuos e/ou grupos vulneraveis, ¢é ciclico, pois, para
que a etapa de monitoramento ocorra de forma efetiva, todas as anteriores tém de estar

em constante atualizagédo, permitindo, com isso, melhorias e adequacdes.

E relevante destacar que todas as etapas demonstradas devem estar inseridas na

abordagem de direitos humanos — capitulo 4 — sobre a abordagem baseada em direitos
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humanos para a gestdo de desastres, assegurando aos envolvidos diretamente no
desastre o direito efetivo de participacao no processo de resposta e de resiliéncia, assim

como a transparéncia no trabalho desenvolvido por parte da empresa.

Ressalta-se que ndo se trata de um procedimento Unico e sim uma proposta de
metodologia para coleta de informagbes para o desenvolvimento do diagndstico
situacional de severidade do dano e de vulnerabilidade diante de um desastre. A
metodologia de aplicagédo, assim como as informagdes a serem coletadas, devem ser
adequadas a realidade vivenciada, pois os paradmetros indicados nao sio estaticos e

podem ser alinhados e interseccionados conforme a situagao analisada.

Para fins de aplicabilidade do fluxo demonstrado, cabe informar que estes serao objetos

de estudos futuros, quando sera explicitada também a metodologia a ser utilizada.
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7 DESASTRES, DIREITOS HUMANOS E EMPRESAS:
PARAMETROS A SEREM ADOTADOS POR EMPRESAS NO
CONTEXTO DE DESASTRES

Levar a sério o respeito aos direitos humanos na resposta e reconstrugdo em um caso
de desastre significa: (i) considerar os direitos humanos assegurados na Carta
Internacional de Direitos Humanos e em outros instrumentos internacionais
relativamente a resposta e reconstrucdo em caso de desastre, bem como na
Constituicdo Federal e legislagao nacional como ponto de partida para todas as agdes
adotadas nas diferentes fases do ciclo do desastre; (ii) priorizar situagdes vulneraveis e
os danos severos, uma vez que a demora, nesses casos, pode tornar o dano
irremediavel e (iii) adotar processos e mecanismos transparentes, participativos e
legitimos voltados para prevenir riscos a direitos, remediar impactos adversos e reparar

danos.

Desse modo, considerando todo o exposto nos capitulos anteriores, assim como as
justificativas e explicagdes acerca da abordagem de direitos humanos como parametro
para a resposta e reconstrucéo e também o respeito a direitos humanos na remediagao
dos impactos adversos, abaixo enumeramos os parametros a serem observados no
caso do desastre decorrente do rompimento da Barragem de Fund&o, na bacia do Rio
Doce, com o objetivo de garantir a abordagem dos direitos humanos e o seu respeito
pelas empresas envolvidas: As consequéncias do desastre podem variar conforme as
condicbes de exposicdo ao risco, as vulnerabilidades existentes e capacidades
presentes no territério para lidar com o desastre. Em vista disso, na resposta e na
reconstrucédo, devem-se considerar essas trés variaveis com o objetivo de promover a
resiliéncia, sobretudo em se tratando de um desastre envolvendo empresas, dada sua
permanéncia no territério e os riscos a direitos oferecidos por suas atividades e

operacgoes.

Parametro 1. A reconstrugdo que busca apenas o retorno das pessoas atingidas a
situagdo em que se encontravam no momento anterior pode recriar e agravar o risco de
exposicao e vulnerabilidades preexistentes, fazendo com que essas pessoas também
experimentem os efeitos do desastre de forma mais acentuada. Assim, as fases de
recuperacao, reabilitagao e reconstrucdo depois de um desastre devem ser usadas para
aumentar a resiliéncia do territério e das populagdes atingidas por meio da integracao
de medidas de reducdo de riscos de desastres na restauracdo dos sistemas de
infraestrutura fisica e social e na revitalizagdo dos modos de vida, economia e meio

ambiente.
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Parametro 2. A resposta e reconstrugao em caso de desastre deve considerar uma
ABDH. Considerar os direitos humanos na resposta e reconstru¢cao em caso de desastre
pressupde (i) que se busque a realizagdo dos direitos humanos em sua dimenséao
substantiva; (ii) que se identifiquem titulares de direitos e detentores dos deveres
correlatos, construindo capacidades para que os primeiros reivindiguem seus direitos e
para que os ultimos cumpram suas obrigagdes; e (iii) a adogao de principios de direitos
humanos na sua operacionalizagdo, tais como a participacdo e consulta as pessoas
atingidas, a n&o discriminacdo, a prestacdo de contas, a tempestividade e a

transparéncia.

Parametro 3. Logo depois de se tomar conhecimento do desastre, devem-se adotar
medidas de resposta para atender a necessidades imediatas e de curto prazo das
pessoas atingidas, visando a protecao de suas vidas, sua seguranca e integridade fisica,
além da protecdo dos direitos relacionados a provisao de alimento, saude, abrigo,

educagao e movimento, bem como o cuidado com documentos.

Parametro 4. Medidas emergenciais a serem adotadas na etapa de resposta nao se
confundem com medidas reparatdrias, adotadas nas etapas de reconstrucdo. No
contexto de desastres envolvendo empresas, assegurar a protecao e a ndo perpetuacéo
ou agravamento de impactos adversos de modo emergencial € obrigacao nao s6 das
instancias governamentais, mas também das empresas responsaveis. Isso, porém, nao
elide ou relativiza seu dever de reparar todos os impactos decorrentes do desastre com
base nos parametros para a reconstrugao pés-desastres e remediagdo dos impactos

adversos sobre direitos humanos.

Parametro 5. A reconstrucdo em caso de desastre, considerando-se o principio da
“reconstrucado melhor”, deve conduzir o processo de recuperagdo de areas atingidas de
forma que: (i) ndo sejam reproduzidas situagbes de opressao ou vulnerabilidade que
existiam no pré-desastre; (ii) sejam prevenidos e mitigados riscos de desastres
presentes e futuros, e gerenciados os riscos residuais; (iii) promova-se a recuperagao
psicossocial e econbmica das comunidades, bem como a recuperagdo do meio
ambiente; e (iv) essas medidas sejam implementadas de forma efetiva, por meio de um
processo participativo e informado, contribuindo para o fortalecimento da resiliéncia e,

portanto, para a conquista do desenvolvimento sustentavel.

Parametro 6. Em curto, médio e longo prazos, o monitoramento e a avaliagdo das
medidas de resposta e reconstrucao (incluindo a reparagédo de danos) no caso de um
desastre devem ser realizados a fim de garantir sua compatibilidade com parametros

internacionais em gestao de desastres e em direitos humanos.
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Parametro 7. Por se tratar de desastre tecnologico envolvendo empresas, o caso do Rio
Doce pressupde a aplicagdo dos parametros internacionais que regem a
responsabilidade de empresas por impactos adversos sobre os direitos humanos,
notadamente os POs, além dos parametros voltados a garantir a ABDH na resposta e

reconstrucido pos-desastres.

Parametro 8. A responsabilidade de respeitar os direitos humanos, conforme
estabelecem os POs, compreende a obrigagao das empresas de prevenir riscos de suas
atividades e operacodes e remediar impactos adversos e abusos a direitos com os quais

tenha algum envolvimento.

Parametro 9. A remediagao refere-se aos processos de mitigagdo de impactos e de
reparagao de todos os danos causados, assim como aos resultados substantivos que
possam neutralizar ou mitigar o impacto adverso e reparar o dano. Os processos € 0s
resultados da remediagdo devem respectivamente respeitar e realizar os direitos

humanos.

Parametro 10. Os resultados da remediagdao podem assumir varias formas, como
pedidos de desculpas, restituicdo, reabilitagdo, compensacado financeira ou nao
financeira e sangdes punitivas (criminais ou administrativas, como multas), bem como a

prevengao de danos por, por exemplo, injungcdes ou garantias de nao repeticéo.

Parametro 11. Para que sejam efetivos, os mecanismos de remediacao, voltados para
a reparacdo dos danos, devem ser legitimos, acessiveis, previsiveis, equitativos,
transparentes, compativeis com os direitos humanos, baseados em constante didlogo e
engajamento, além de uma fonte continua de aprendizado para aprimoramento do

proprio mecanismo.

Parametro 12. Observar a “centralidade das pessoas atingidas” no processo de
remediagdo significa garantir que os mecanismos de remediagdo: (i) devem ser
responsivos as experiéncias e expectativas das pessoas atingidas; (ii) devem ser
acessiveis, adequados e céleres a julgar pelas necessidades das pessoas atingidas; (iii)
nao devem despertar temor de vitimizagao nas pessoas atingidas; (iv) devem oferecer
diferentes formas de reparacgao as pessoas atingidas; (v) devem viabilizar a participacao
efetiva das pessoas atingidas; (vi) devem ser avaliados a partir da perspectiva das
pessoas atingidas; (vii) devem buscar equilibrar assimetrias existentes entre as pessoas
atingidas e a empresa responsavel pela reparagao; (viii) devem dar as pessoas atingidas
0 acesso as informagdes necessarias sobre seus direitos; e (ix) devem ser acessiveis

de forma néo discriminatdria.
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Parametro 13. Grupos vulneraveis e em situagao de vulnerabilidade tendem a sofrer os
piores impactos e danos em caso de desastre, sendo alto o risco da irremediabilidade
dessas situagbes em caso de demora. Com o objetivo de identificar situagdes

vulneraveis e trata-las, sao fatores relevantes:

| Discriminagdo: Quais os preconceitos, exclusdo ou maus-tratos que as
pessoas enfrentam com base em um ou mais aspectos de sua identidade
(autodefinida ou presumida), incluindo género, etnia, idade, classe social,

deficiéncia, orientagdo sexual, religido, nacionalidade, status migratério etc.?

Il Geografia: Quem enfrenta isolamento, vulnerabilidade, exposi¢do a riscos,
falta ou servigos publicos inferiores, transporte, internet ou outras falhas de

infraestrutura devido ao seu local de residéncia?

Il Governancga: Onde as pessoas enfrentam desvantagens devido a instituicoes
globais, nacionais e/ou subnacionais ineficazes, injustas, sem controle social
e nao responsivas? Quem ¢é afetado por leis, politicas, processos ou
or¢camentos injustos e inadequados? Quem € menos capaz ou mesmo incapaz

de influenciar ou participar de forma significativa nas decisdes que o afetam?

IV Status socioecondémico: Quem enfrenta privagcdes ou desvantagens em termos
de renda, expectativa de vida e realizagdo educacional? Quem tem menos
chances de se manter saudavel, nutrido e educado? Competir no mercado de
trabalho? Adquirir riqueza e/ou usufruir de cuidados de saude de qualidade,

agua limpa, saneamento, energia, protegéo social e servigos financeiros?

V Exposigéo a choques: Quem esta mais exposto a contratempos devido aos
impactos de alteragbes climaticas, riscos naturais, desastres, violéncia,
conflitos, deslocamentos, emergéncias de saude, crises econdmicas, aumento

de precos ou outros choques?

Parametro 14. A severidade do impacto em direitos humanos é elemento essencial a
ser utilizado como um critério de priorizagdo para a remediagcao. Os impactos mais
severos precisam ser enderecados de forma rapida e efetiva. A identificacdo de um
impacto severo depende de sua escala, escopo e de seu carater ndo remediavel (a
irremediabilidade), sendo que essas trés caracteristicas ndo precisam ser encontradas

ao mesmo tempo em um determinado impacto para que ele seja considerado severo.

Parametro 15. Considerando que a demora em situacao de vulnerabilidade e severidade
podera levar a irremediabilidade, a identificacdo, o tratamento e o monitoramento
desses casos s&o relevantes para que sejam adotadas medidas de resposta,

reconstrucdo e remediacao efetivas. Para isso, sao fatores e serem considerados a
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participacdo e a consulta dos atingidos nos diagnosticos voltados para a resposta,
reconstrucédo e remediacdo, assim como em seu monitoramento; o tempo e a demora
das medidas de resposta, reconstrucao e remediacdo, considerando-se a extensio do
desastre e sua complexidade, além de um olhar inicial sobre grupos que ja séo
considerados, por fatores histéricos e/ou sociais, vulneraveis, como € o caso de criangas
e adolescentes, mulheres, idosos, entre outros, aos quais devem ser adicionados todos
aqueles cuja situagao de vulnerabilidade puder tornar sua situagao irremediavel com a

demora.
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