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CAPITULO CUARTO

EL RECONOCIMIENTO Y LA PROTECCI()N
INTERNACIONAL DE LOS DESPLAZADOS CLIMATICOS

I. LA CONVENCION MARCO DE LAS NACIONES UNIDAS
SOBRE EL CAMBIO CLIMATICO: LAS DECISIONES
DE LAS CONFERENCIAS DE LAS PARTES (COP) RESPECTO
AL DESPLAZAMIENTO INDUCIDO POR EL CAMBIO CLIMATICO

1. Los Acuerdos de Cancin y los planes nacionales de adaptacion.
El desplazamiento como medida de adaptacion

La Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico
(CMNUCC) de 1992 es el instrumento principal del régimen juridico inter-
nacional en materia de cambio climatico; sin embargo, como su nombre lo
indica, tiene la naturaleza de un convenio-marco (Kiss, 1993: 793), por lo que
ha requerido de la adopcion de instrumentos juridicos conexos para su imple-
mentacién, como lo son el Protocolo de Kioto de 1997 y el Acuerdo de Paris
de 2015.

Los paises miembros tanto de la CMNUCGC como del Protocolo de Kio-
to han manifestado la necesidad de discutir en el contexto de dichos instru-
mentos internacionales el marco juridico e institucional para abordar la rele-
vancia del impacto del cambio climatico en los movimientos poblacionales, lo
cual, en principio, se ha visto reflejado en la COP16/CMP6 —Conferencia
de las Partes de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climatico en su 160. periodo de sesiones, y la 6a. Conferencia de las Par-
tes actuando en calidad de Reunién de las Partes del Protocolo de Kioto—,
celebradas en Canctin del 29 de noviembre al 10 de diciembre de 2010.

Las decisiones alcanzadas el 11 de diciembre de 2010 en Canctan, Méxi-
co, durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio Clima-

! Entiéndase por “partes” aquellos Estados que firmaron y depositaron sus instrumentos

de ratificacién, aceptacion, aprobacion o adhesion a dichos tratados internacionales, obligan-
dose a observar y cumplir sus disposiciones.
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tico, son englobadas en los llamados Acuerdos de Cancun, y es relevante por
el tema que nos ocupa la Decision 1/CP.16, en la que se establece el “resul-
tado de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre la cooperacién a largo
plazo en el marco de la Convencion”; en especifico, el rubro II se refiere a la
“Intensificacion de la labor relativa a la adaptacion”, en donde se insta a las
partes a adoptar “medidas para mejorar el entendimiento, la coordinaciéon y
la cooperacion en lo que respecta al desplazamiento, la migracién y el trasla-
do planificado como consecuencia del cambio climatico, cuando correspon-
da, a nivel nacional, regional e internacional”.’

La comunidad internacional reconoce por primera vez y de manera ex-
plicita “las consecuencias humanitarias de los éxodos de poblacién relacio-
nados con el cambio climatico como un reto de adaptaciéon” (Kilin, 2012:
s.p.). Para comprender esto, debemos definir, en principio, a la adaptacion.
Al respecto, el IPCC la conceptualiza como

[Un] proceso de ajuste al clima real o proyectado y sus efectos. En los siste-
mas humanos, la adaptacién trata de moderar o evitar los dafios o aprove-
char las oportunidades beneficiosas. En algunos sistemas naturales, la inter-
vencion humana puede facilitar el ajuste al clima proyectado y a sus efectos

(IPCC, 2014a: 128).

El proceso implica la aplicaciéon de estrategias para responder a los efec-
tos adversos del cambio climatico, por lo que la adaptacion también puede
ser entendida como “a process by which strategies to moderate, cope with
and take advantage of the consequences of climate events are enhanced, de-
veloped and implemented” (Lim y Spanger-Siegfred, 2004: 36).°

Mediante este proceso, los individuos, las comunidades y los paises bus-
can hacer frente a las consecuencias del cambio climatico, sin dejar de tomar
en cuenta la variabilidad e incertidumbre que lo caracteriza, cuyo objetivo
actual es incorporar el riesgo climatico futuro en la formulacién de politicas
(Lim y Spanger-Siegfred, 2004: 1).

La adaptacion en si consiste en fortalecer la resiliencia y reducir la vul-
nerabilidad® al cambio climético, donde la migracién aplicada como una es-

2 Acuerdos de Cancin, parr. 14, inciso /.

3 “Un proceso mediante el cual se mejoran, desarrollan e implementan estrategias para
moderar, hacer frente y aprovechar las consecuencias de los eventos climaticos” (traduccion
propia).

* Resiliencia: capacidad de un sistema social o ecolégico para absorber una alteracion
sin perder ni su estructura bésica o sus modos de funcionamiento ni su capacidad de autoor-

ganizacion ni su capacidad de adaptacion al estrés y al cambio (IPCC, 2007: 87).
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trategia de adaptacion puede suponer un mecanismo de ajuste (como primer
recurso) o un mecanismo de supervivencia (como ultimo recurso) cuando
la migracion es la tnica solucion de adaptacion, como es el caso de los pe-
quenos Estados insulares o paises con tierras muy bajas, que pueden verse
sumergidos debido a la elevacion del nivel del mar. Por otro lado, es impor-
tante sefialar que la migracién también tiende a ser considerada como un
fracaso en la adaptacién; sin embargo, es mayormente aceptable la idea de
que la migracién es una forma de adaptarse al estrés climatico en muchas
zonas (Brown, 2008: 10 y 38; Heine y Petersen, 2008: 48-50). Aunque depen-
de del contexto, la migraciéon puede constituir un mecanismo de adaptacion
para aquellos que disponen de los recursos para trasladarse con suficiente
antelacion, es decir, de manera planificada; en cambio, en el otro extremo,
las comunidades locales con una menor resiliencia ante el cambio climatico
pueden verse obligadas a desplazarse de manera repentina ante un evento
climatologico extremo, sin tener otra opcion.

En este tltimo caso, la migracion es la tnica via; en los otros, la migra-
cion debe ser la Gltima alternativa ante los efectos del cambio climatico, cuyo
proceso de adaptacion debe, ademas, pasar diversas etapas antes de llegar
al movimiento poblacional forzado y la reubicacién, pues la mayoria de las
personas no quieren abandonar sus hogares (Barnett y Webber, 2010: 37-55;
Kraler et al., 2011; Boge, 2013: 165-182; Barnett y Chamberlain, 2010: 51-
60). Ahora bien, cuando el desplazamiento es inevitable y no es repentino, la
adaptacion, seiiala Warner ez al. (2015: 8), es una medida que puede ayudar
al traslado voluntario y digno.’

En el marco de la Convencion, la adaptacion al cambio climatico es ne-
cesaria, cuya planificaciéon se estipula a nivel nacional (mas no transfronte-
riza), lo cual fue reconocido en la COP 16, con especial énfasis en que se
permitira, en particular, a las partes que son paises menos adelantados (PMA)
evaluar sus vulnerabilidades e incorporar los riesgos del cambio climatico.
De esta forma, en los Acuerdos de Canctn se decidié establecer un proce-
so para formular y ejecutar planes nacionales de adaptaciéon como un medio
para identificar las necesidades de adaptacién a mediano y largo plazo y
desarrollar e implementar estrategias y programas para abordar esas nece-

Vulnerabilidad: grado de susceptibilidad o de incapacidad de un sistema para afrontar
los efectos adversos del cambio climatico y, en particular, la variabilidad del clima y los fe-
némenos extremos. La vulnerabilidad dependerd del caracter, magnitud y rapidez del cam-
bio climatico a que esté expuesto un sistema, y de su sensibilidad y capacidad de adaptacion

(IPCC, 2007: 89).
> Tales el caso de la politica de “migracion con dignidad” de Kiribati, la cual forma parte

de la estrategia nacional de reubicacién a largo plazo (McNamara, 2015: 62).
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sidades de manera continua, progresiva y reiterativa en los PMA y en otros
paises en vias de desarrollo,® para que éstos se ajusten a los efectos del cam-
bio climatico, cuyo enfoque impulsado por el pais plantea, en principio, una
adaptacion i situ.

En este sentido, en la Decision 5/CP.17, adoptada en la COP 17, ce-
lebrada en Durban, Sudafrica, del 28 de noviembre al 11 de diciembre de
2011, se establecieron como objetivos del proceso de los planes nacionales
de adaptacién los siguientes:

a) Reducir la vulnerabilidad frente a los efectos del cambio climatico mediante
el fomento de la capacidad de adaptacion y de la resiliencia;

b) Facilitar la integraciéon de la adaptacion al cambio climatico, de manera
coherente, en las politicas, las actividades y los programas pertinentes nuevos
y ya existentes, particularmente en los procesos y estrategias de planificacion
del desarrollo, en todos los sectores en que corresponda y a diferentes niveles,
segtn proceda.

Con base en lo anterior, los planes nacionales de adaptacién constituyen
un instrumento de estrategia importante ante los efectos adversos del cambio
climatico, en los que, de acuerdo con el Marco de Adaptacién adoptado en
Canctn, debe ser integrada la movilidad humana cuando el desplazamiento
sea inevitable, incluyendo la migracion, el desplazamiento y la reubicacion
planificada para poner a salvo a las poblaciones.’

En este contexto, el término “movilidad humana” se usa para referirse
a tres formas de movimiento poblacional (United Nations Iramework Con-
vention on Climate Change. Executive Gommittee of the Warsaw Interna-
tional Mechanism for Loss and Damage Associated with Climate Change
Impacts, 2016: 2):

1) Migracién: principalmente movimiento voluntario de personas.
2)  Desplazamiento: entendido como el movimiento principalmente forza-
do de personas.

% Acuerdos de Clanctn, p. 5, parr. 15. Véase United Nations Climate Change, National
Adaptation Plan, disponible en: https://unfccc.int/topics/adaptation-and-resilience/workstreams/natio
nal-adaptation-plans.

Previo a los Acuerdos de Canctn, paises menos desarrollados elaboraron sus programas
nacionales de accion para la adaptacion, sobre los cuales hicieron sus planes nacionales de
adaptacion. Véase United Nations Climate Change, National Adaptation Programmes of Action —
NAPAs recewved by the secretariat, disponible en: http://unfecc.int/adaptation/workstreams/national_
adaptation_programmes_of_action/items/4585. php.

7 Grupo de Expertos de los PMA, 2012.
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3)  Reubicacion planificada: proceso planificado para ubicar a personas o
grupos de personas en una nueva ubicacion (Marco de Adaptacion
al Cambio Climatico de Canctn).

Al respecto, Warner ¢t al. (2015: 8) consideran que la planificacién nacio-
nal de la adaptacion es una oportunidad para garantizar que se aborden las
cuestiones relacionadas con la movilidad humana; ello es con el fin de evitar,
en principio, el desplazamiento, ya que éste merma el bienestar humano alla
donde se percibe la amenaza de que se produzca como consecuencia de los
efectos del cambio climatico, sin dejar de tomar en cuenta que, en su caso, €s
también relevante aprovechar el potencial de la migracion y la reubicacion
planificada como estrategias de adaptacion viables.

Bajo este argumento, y en vinculaciéon con la protecciéon de derechos
humanos, los Estados tienen la obligacién de tomar las medidas necesarias
para reducir los riesgos generados por el cambio climatico, y asi evitar en lo
posible los desplazamientos, tal cual lo ha puesto de manifiesto el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos al determinar en qué casos la muerte de-
bida a los fendmenos naturales o a los desastres provocados por el hombre
supone la transgresiéon de los derechos humanos por parte de un Estado y le
obliga a indemnizar a los supervivientes.

Es relevante lo resuelto por el Tribunal en el caso Budayeva and Others v.
Russia, en cuya sentencia se establecid que el Estado incumplié con su obli-
gacion de proteger la vida al no adoptar medidas de prevencion para reducir
los riesgos de desastres para proteger las vidas y la propiedad de las personas
frente a peligros conocidos, por lo que se condend6 al Estado ruso al pago de
indemnizaciones.

Centrandose en los deberes fundamentales que se derivan del derecho a
la vida, el Tribunal determiné en su sentencia la violacion del articulo 20. del
Convenio Europeo de Derechos Humanos; ello, al establecer lo siguiente:

The Court reiterates that Article 2 does not solely concern deaths resulting
from the use of force by agents of the State but also, in the first sentence of its
first paragraph, lays down a positive obligation on States to take appropriate
steps to safeguard the lives of those within their jurisdiction. ..

8 “Articulo 2. Derecho a la vida. 1. El derecho de toda persona a la vida esta protegido

por la ley. Nadie podra ser privado de su vida intencionadamente, salvo en ejecuciéon de una
condena que imponga la pena capital dictada por un Tribunal al reo de un delito para el
que la ley establece esa pena. 2. La muerte no se considerara como infligida en infracciéon del
presente articulo cuando se produzca como consecuencia de un recurso a la fuerza que sea
absolutamente necesario: a) en defensa de una persona contra una agresion ilegitima; b) para
detener a una persona conforme a derecho o para impedir la evasiéon de un preso o detenido
legalmente; c) para reprimir, de acuerdo con la ley, una revuelta o insurreccién”.

DR © 2021. Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/  https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

102 ROSALIA IBARRA SARLAT

This positive obligation entails above all a primary duty on the State to put
in place a legislative and administrative framework designed to provide effecti-
ve deterrence against threats to the right to life.”

De tal manera que la obligacion positiva del Estado implica adoptar un
marco legislativo y administrativo que permita disuadir las amenazas al de-
recho a la vida de quienes estan en su jurisdiccion, lo cual implica promulgar
y aplicar leyes, asi como politicas pablicas sobre gestion de riesgos; adoptar
medidas administrativas en cuanto a la identificaciéon y designacion de zonas
de riesgo, informar a la poblacién vulnerable acerca de los peligros y, en su
caso, evacuar o reubicar a las poblaciones potencialmente afectadas median-
te planes previamente establecidos (Kalin y Haenni, 2008: 39). Al respecto,
cabe apuntar que casi ningin Estado dispone de legislacion o politicas pu-
blicas que regulen la migracién interna (y mucho menos la migracién legal
transfronteriza) por causas ambientales o especificamente por los impactos
derivados del cambio climatico.

Sin embargo, el hecho de no atender tal obligaciéon implica responsabi-
lidad estatal, sobre todo si se tienen identificados los riesgos ante fendmenos
naturales, y ademas si se dispone de medios o alternativas para afrontarlos
y, en su caso, minimizarlos.

En atencién a lo anterior, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha
establecido en el parrafo 137 de la sentencia en comento lo siguiente:

In the sphere of emergency relief, where the State is directly involved in the
protection of human lives through the mitigation of natural hazards, these
considerations should apply in so far as the circumstances of a particular case
point to the imminence of a natural hazard that had been clearly identifiable,
and especially where it concerned a recurring calamity affecting a distinct area
developed for human habitation or use (see, mutatis mutandis, Murillo Saldias
and others, cited above). The scope of the positive obligations imputable to the
State in the particular circumstances would depend on the origin of the threat

and the extent to which one or the other risk is susceptible to mitigation. !

9 Furopean Court of Human Rights, 2008, parrs. 128 y 129. “La Corte reitera que el
articulo 2 no se refiere tnicamente a las muertes resultantes del uso de la fuerza por parte de
agentes del Estado, sino que en la primera oracién de su primer parrafo establece una obliga-
ci6én positiva para que los Estados tomen las medidas apropiadas para salvaguardar las vidas
de aquellos dentro de su jurisdiccion. ..

Esta obligacion positiva conlleva sobre todo un deber primario del Estado de establecer un
marco legislativo y administrativo disefiado para proporcionar una disuasién efectiva contra
las amenazas al derecho a la vida” (traduccién propia).

10" “En la esfera del socorro de emergencia, donde el Estado esta directamente involucra-
do en la proteccion de las vidas humanas a través de la mitigacion de los peligros naturales,
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2. El Mecanismo Internacional de Varsovia. El desplazamiento
como una pérdida no econdmica

La decimonovena sesion de la Conferencia de las Partes y la novena se-
si6n de la Conferencia de las Partes en calidad de Reunién de las Partes del
Protocolo de Kioto (COP19/CMP9) se llevaron a cabo en Varsovia, Polo-
nia, del 11 al 23 de noviembre de 2013. Las decisiones adoptadas cubrieron
diversos temas, entre ellos las pérdidas y dafios asociados a los impactos del
cambio climatico en paises en desarrollo que son particularmente vulnera-
bles a los efectos adversos de este fenémeno climatico.

Al respecto, la Conferencia de las Partes, en el ambito del Marco de
Adaptacién de Canciun, adopto la decision que establece el Mecanismo In-
ternacional de Varsovia para Pérdidas y Dafios relacionados con las Reper-
cusiones del Gambio Climatico (Mecanismo de Pérdidas y Dafios), incluidos
los impactos de los eventos extremos (de impacto repentino), asi como de los
graduales (de impacto paulatino), tales como el aumento del nivel del mar."!
El Mecanismo implica proporcionar apoyo financiero, asi como orientaciéon
y asistencia técnica a los paises mas pobres que se ven afectados de manera
desproporcionada por el cambio climatico.

De conformidad con la Decision 2/CP.19, el Mecanismo tiene la mision
de desempeniar las siguientes funciones:

a) Mejorar el conocimiento y la comprension de los enfoques integra-
les de gestion del riesgo para hacer frente a las pérdidas y los danos
relacionados con los efectos adversos del cambio climatico, incluidas
las repercusiones graduales.

b) Fortalecer el didlogo, la coordinacioén, la coherencia y las sinergias en-
tre los interesados pertinentes.

¢) Intensificar las medidas y el apoyo, entre otras cosas, en lo referente a
la financiacién, la tecnologia y el fomento de la capacidad, para hacer

estas consideraciones deberian aplicarse en la medida en que las circunstancias de un caso
particular apuntan a la inminencia de un peligro natural que habia sido claramente identi-
ficable, y especialmente cuando se trata de una calamidad recurrente que afecta a un area
distinta desarrollada para la habitabilidad o el uso humano (véase, mutatis mutandis, Murillo
Saldias y otros, citados anteriormente). El alcance de las obligaciones positivas imputables al
Estado en las circunstancias particulares dependeria del origen de la amenaza y la medida en
que uno u otro riesgo es susceptible de mitigaciéon” (traducciéon propia).

" Decision 2/ CP.19, Mecanismo Internacional de Varsovia para las Pérdidas y los Dafios relaciona-
dos con las Repercusiones del Cambio Climdtico, UN Doc. FGCC/CP/2013/10/Add.1, 31 de enero
de 2014.
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frente a las pérdidas y los dafios relacionados con los efectos adversos
del cambio climatico, a fin de que los paises puedan emprender accio-
nes para evaluar los riesgos relacionados con los impactos del cambio
climético, identificar estrategias de gestion y ponerlas en practica.'?

La Decision 2/CP.19 también establece un Comité Ejecutivo del Meca-
nismo Internacional de Varsovia, que debe funcionar bajo la direccion de la
COP y rendir cuentas a ésta, cuyo objetivo es orientar la implementacién de
las funciones del Mecanismo. Su labor comenzo6 con una reunion celebrada
en Bonn en marzo de 2014, con la finalidad de desarrollar un plan de traba-
jo inicial de dos anos (desde enero de 2015 hasta diciembre de 2016), que se
estableci6 de conformidad con las decisiones 3/CP.18 y 2/CP.19."%

El plan de trabajo bienal contemplé nueve esferas de accién. Destaca-
mos por el tema que nos ocupa la sexta, referente a “Mejorar la comprension
y los conocimientos técnicos acerca de la manera en que las repercusiones
del cambio climatico afectan a los patrones de migracion, desplazamiento y
movilidad humana, asi como la aplicacion de esa comprension y esos conoci-
mientos” (Naciones Unidas, Convencion Marco sobre el Cambio Climatico,
2014: 12).

Al respecto, los resultados que se obtuvieron por el Comité Ejecutivo fue-

ron (Naciones Unidas, Convenciéon Marco sobre el Cambio Climatico, 2016:
19y 20):1*

1) Invitacion a las organizaciones y los expertos competentes a que pro-
porcionaran informacién cientifica acerca de la migraciéon y los des-

12 Remitase a la Decisién 3/CP.18, Enfoques para hacer frente a las pérdidas y los dafios asociados
a las repercusiones del cambio climdtico en los paises en desarrollo que son particularmente vulnerables a sus
efectos adversos con el fin de mejorar la capacidad de adaptacion, UN Doc. FCCC/CP/2012/8/Add.1,
28 de febrero de 2013. Véanse puntos 6y 7.

1% La Decisién 3/CP.18 adoptada en la COP 18, celebrada en Doha del 26 de noviembre
al 8 de diciembre de 2012, estableci6 en el punto 7 que para acrecentar la comprension y
la competencia técnica respecto de las pérdidas y los dafios se requiere, entre otras cosas, lo
siguiente: “a) Una mejora de la comprension de: 1) El riesgo que representan los fendémenos
graduales y los enfoques para hacerles frente; ii) Las pérdidas y dafios no econémicos; iii) La
manera en que las pérdidas y dafos asociados a los efectos adversos del cambio climatico
afectan a los sectores de la poblacién que ya son vulnerables debido a factores tales como la
situacion geogrdfica, el género, la edad, la condicién de indigena o de minoria o la discapacidad,
y la forma en que la aplicacion de enfoques para hacer frente a las pérdidas y los danos puede
beneficiar a estos sectores de la poblacion. .. vi) La manera en que los efectos del cambio climdtico estan
afectando a las pautas de migracion, desplazamiento y movilidad humana...” (énfasis anadido). UN Doc.
FCCC/CP/2012/8/Add.1, 28 de febrero de 2013.

" Anexo III, Esfera de Accion 6, parr. 13.
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plazamientos previstos sobre la base de las proyecciones de los efectos
relacionados y no relacionados con el clima en las poblaciones vulne-
rables."

2) La informacién reunida se filtr6 para destacar las principales leccio-
nes aprendidas y buenas practicas, a fin de elaborar un conjunto de
informacion sintetizada en materia de migracion, desplazamientos y
movilidad humana. El Comité Ejecutivo tiene previsto, como una la-
bor futura, formular recomendaciones sobre nuevas medidas segiin
proceda.

En cuanto a las recomendaciones a la Conferencia de las Partes, el Co-
mité Ejecutivo alentd a las partes a que

...Incorporen, o sigan incorporando, la consideracién de los fenémenos ex-
tremos y los fenémenos graduales, las pérdidas no econémicas, los desplaza-
mientos, la migraciéon y la movilidad humana, asi como la gestion integral del
riesgo, en los planes y medidas pertinentes, segin proceda, y alentar a las en-
tidades bilaterales y multilaterales a apoyar esos esfuerzos (Naciones Unidas,
Convencién Marco sobre el Cambio Climético, 2016: 7).1°

El plan de trabajo actual del Comité Ejecutivo fue aprobado por las par-
tes en la COP 23, celebrada en Bonn, Alemania, del 6 al 18 de noviembre de
2017. Es un plan quinquenal evolutivo, donde la implementacién del Meca-
nismo Internacional de Varsovia se establece en el contexto del Acuerdo de
Paris. El plan contempla cinco esferas de actividad estratégica (abordadas por
grupos de expertos), de las cuales se destacan las siguientes (Naciones Unidas,
Convencién Marco sobre el Cambio Climatico, 2017: 9, 10, 16y 17):!”

b) Aumento de la cooperacién y facilitacién en relacion con las pérdidas no
econdmicas...

d) Aumento de la cooperacién y facilitacion en relacion con la movilidad
humana, incluidos la migracion, los desplazamientos y la reubicacion plani-

ficada.

15 Para consultar las aportaciones, remitase a Submissions on Internal and Cross-Border Migra-
tion, Displacement and Other Forms of Human Mobility, disponible en: https://unfccc.int/topics/resilien
ce/resources/submissions-on-internal-and-cross-border-migration--displacement-and-other-forms-of-human-
mobility.

16" Apartado B. Recomendaciones a la Conferencia de las Partes, parr. 9, inciso f.

17" Remitase a Anexo. Plan de trabajo quinquenal evolutivo del Comité Ejecutivo del Mecanismo Inter-
nacional de Varsovia para las Pérdidas y los Dailos relacionados con las Repercusiones del Cambio Climdtico.
Actividades previstas en el plan de trabajo quinquenal evolutivo del Comité Ejecutivo del
Mecanismo Internacional de Varsovia.
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La movilidad puede ser dentro de los paises o transfronteriza, temporal
o permanente. Se reconoce que no existe una terminologia acordada inter-
nacionalmente, y que diferentes partes interesadas definen los términos de
distintas maneras.

El Mecanismo Internacional de Varsovia, si bien no es un instrumento
especificamente enfocado a los movimientos poblacionales inducidos por el
cambio climatico, como se observa, los abarca, ya que para su implementa-
cion el Comité Ejecutivo contempla esta problematica en sus planes de traba-
jo al considerarla como un tema de pérdidas y dafios, los cuales se conciben
como “the adverse effects of climate variability and climate change that oc-
cur despite global mitigation and local adaptation efforts”!'® (United Nations
Framework Convention on Climate Change. Executive Committee of the
Warsaw International Mechanism for Loss and Damage Associated with Cli-
mate Change Impacts, 2016: 2).

Por su parte, el Organo Subsidiario para la Implementacién (Subsidiary
Body for Implementation, SBI) de la CMNUCC sehala que las pérdidas y
danos asociados con los impactos del cambio climatico en paises en desa-
rrollo que son particularmente vulnerables a los efectos adversos de este fe-
némeno han sido definidos en términos generales como “the actual and/or
potential manifestation of impacts associated with climate change in deve-
loping countries that negatively affect human and natural systems” (United
Nations Framework Convention on Climate Change, 2012: 3).1

En este tenor, las pérdidas se refieren a los impactos negativos en rela-
ci6n con los cuales la reparaciéon o restauraciéon es imposible, mientras que
los danos se remiten a los impactos negativos en relacién con los cuales es
posible la reparacion o restauracion (United Nations Framework Convention
on Climate Change, 2012: 3).%

Las pérdidas tienen dos variantes: econémicas y no econémicas. Las pri-
meras son aquellas que pueden ser valorizadas econdmicamente, y pueden
entenderse como la pérdida de recursos, bienes y servicios que son comun-
mente negociados en los mercados; las segundas no pueden ser cuantificadas
en términos monetarios (United Nations Framework Convention on Climate
Change. Executive Committee of the Warsaw International Mechanism for
Loss and Damage Associated with Climate Change Impacts, 2016: 2y 3), y

18 “Los efectos adversos de la variabilidad climatica y el cambio climatico que ocurren a
pesar de los esfuerzos de mitigacion global y adaptacion local” (traduccién propia).

19" Péarr. 2. “La manifestacion real y/o potencial de los impactos asociados con el cambio
climatico en los paises en desarrollo que afectan negativamente a los sistemas humanos y na-
turales” (traduccién propia).

20 Idem.
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éstas se producen en el ambiente (pérdidas en biodiversidad y servicios eco-
sistémicos), en la sociedad (pérdidas de territorio, patrimonio cultural, cono-
cimiento indigena/local, identidad?! societal y cultural) y a nivel individual
(pérdidas de vida, salud y movilidad humana). Las pérdidas estan relaciona-
das directa o indirectamente con los impactos adversos del cambio climati-
cos, ya sean paulatinos o repentinos (United Nations Framework Convention
on Climate Change, 2013: 4).%?

En las pérdidas no econémicas se encuadra el desplazamiento forzado, al
provocarse un impacto en los sistemas humanos (pérdida de tierra habitable
o agua dulce) a través de los impactos negativos del cambio climatico en los
sistemas naturales (aumento del nivel del mar, derretimiento de glaciares).*
La pérdida no econémica en los sistemas humanos y naturales conlleva al
desplazamiento forzado, el cual, a su vez, genera pérdidas no cuantificables,
como pérdida de tranquilidad al causar angustia, y pérdida de la salud, la
dignidad, la seguridad (incluidos los derechos legales) o la identidad cultural
y social; por ejemplo, en el caso de los pueblos indigenas, por los impactos
negativos del cambio climatico ven amenazados sus territorios tradicionales,
sus fuentes de sustento y sus modos de vida tradicionales. La pérdida del
patrimonio cultural, el conocimiento tradicional o la identidad del lugar**
pueden dejar a las comunidades desconectadas de su sentido de si mismas
y de los demas; las pérdidas son tanto a nivel individual como comunitario
(Serdeczny et al., 2016: 1), las cuales estan sucediendo ahora y aumentaran
en el futuro.

En este contexto, en la implementacion del actual plan de trabajo del
Mecanismo Internacional de Varsovia para las Pérdidas y los Dafos relacio-
nados con las Repercusiones del Cambio Climatico colaboran el grupo de
expertos en pérdidas no econéomicas y el grupo sobre desplazamiento, en el
desarrollo de pautas para evitar, minimizar y abordar las pérdidas no econo-
micas en la movilidad humana.

Ademas, se destaca que, de acuerdo con el Informe de avances del Co-
mité Ejecutivo presentado el 15 de octubre de 2018, se tiene previsto estudiar

2l La identidad se entiende como un compuesto de conocimiento y pertenencia; ambos
componentes proporcionan a las personas o comunidades un sentido de orientaciéon y posi-
ci6n en el mundo (Serdeczny et al., 2016: 15).

22 Apartado D, parrs. 8, 9y 10.

? La dependencia de los sistemas humanos hacia los sistemas naturales es intrinseca.

2 Los lugares son espacios geograficos que estdn imbuidos de significado, y las personas
que se relacionan con ellos los consideran particularmente valiosos. Una casa generalmente
puede considerarse un lugar. Del mismo modo, los paisajes a menudo se ven como sitios uni-
cos que contribuyen a un sentido de identidad y continuidad (Serdeczny ¢t al., 2016: 14).
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medidas para llevar adelante, entre otras cosas, las siguientes actividades:
ampliacion de la base de conocimientos sobre la movilidad humana en re-
lacién con los efectos adversos del cambio climatico; cartografiar, en la me-
dida de lo posible y sobre la base de documentos publicamente accesibles,
las politicas y los marcos institucionales pertinentes relativos a la interaccion
entre cambio climatico y desplazamiento a nivel nacional, incluida la identi-
ficacion de actores clave en la formulacién de politicas; elaborar una sintesis
del estado de los conocimientos sobre los desplazamientos relacionados con
los fenémenos de evolucién lenta, a fin de fomentar una mayor comprension
de esta cuestion; cartografiar la inclusion del tema del cambio climatico y
los desplazamientos en los planes nacionales de adaptacion, las contribucio-
nes determinadas a nivel nacional (en el marco del Acuerdo de Paris) y las
comunicaciones nacionales, asi como los programas de politicas pertinentes
(por ejemplo, el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres
2015-2030, los Objetivos de Desarrollo Sostenible, la Cumbre Humanitaria
Mundial, el Foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo y los pactos mun-
diales sobre migracion y refugiados); contar con un panorama general de
las fuentes de datos, metodologias comunes y buenas practicas sobre la re-
copilacién y evaluacion de datos relacionados con los desplazamientos, que
revistan interés para los distintos contextos y regiones, y que ofrezcan una
base de referencia mundial de riesgos de desplazamientos por desastres rela-
cionados con el clima, y, finalmente, un analisis de los datos disponibles sobre
los desplazamientos relacionados con los desastres y sus repercusiones en las
distintas regiones y los distintos grupos de paises en circunstancias especifi-
cas, en relacion tanto con los fenémenos repentinos como con los fenémenos
de evolucién lenta (Naciones Unidas, Convencién Marco sobre el Cambio
Climético, 2018: 12 y 13).°

Lo anterior es importante, ya que, como sabemos, el desplazamiento for-
zado relacionado con el cambio climatico adolece de la falta de terminologia
homologada y metodologias; asimismo, presenta barreras para la recopila-
cion de datos. El fortalecimiento de estos aspectos respaldara el impulso hacia
el reconocimiento y regulacion juridica de esta situacion a nivel internacional
y nacional. Sin embargo, para evitar este tipo de pérdidas econémicas, la mi-
tigaciéon contundente de GEI es el camino; pero cuando esto no es suficiente,
se debe trabajar fuertemente en la reubicacion planificada como una medida
de adaptacion, en donde se integren las pérdidas econdémicas que conlleva
la movilidad humana en evaluaciones de vulnerabilidad y planificaciéon de
adaptacion preventiva.

% Parr. 47.
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3. El Acuerdo de Paris. El desplazamiento no implica
responsabilidad juridica o indemnizacion

En la Conferencia de las Partes celebrada en diciembre de 2015 (COP
21/CMP11) se adopto el Acuerdo de Paris, un nuevo instrumento juridico
internacional vinculante para afrontar los efectos del cambio climatico, que
entr6 en vigor el 4 de noviembre de 2016, de conformidad con lo estableci-
do en su articulo 21.%

La finalidad del Acuerdo de Paris es la reduccion significativa de emisio-
nes de GEI tanto de los paises desarrollados como de los en vias de desarro-
llo, para cumplir con el objetivo del Acuerdo de Copenhague, adoptado en
la Conferencia de las Partes celebrada en 2009 (COP15/CMP)), el cual con-
siste en mantener el maximo de la temperatura global muy por debajo de los
2 °C en lo que queda de siglo, umbral de seguridad climatica desde el punto
de vista cientifico; sin embargo, cabe apuntar que en el Acuerdo de Paris el
objetivo es atin mas ambicioso, al establecer que ademas se tendra como fin
“proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura a 1,5 °C
con respecto a los niveles preindustriales”.?’

El Acuerdo de Paris contempla dos partes diferenciadas: la primera la
constituye un preambulo, “no juridicamente vinculante”, en donde se reco-
noce la problematica, asi como la importancia de unir esfuerzos y comprome-
terse para hacer frente al cambio climatico; la segunda parte es el Acuerdo en
s mismo, “con estatus de tratado internacional juridicamente vinculante”.

En relacion con los migrantes, el Acuerdo de Paris, en su preambulo, se
refiere a ellos someramente, al senalar que

Reconociendo que el cambio climatico es un problema de toda la humanidad
y que, al adoptar medidas para hacerle frente, las Partes deberian respetar,
promover y tener en cuenta sus respectivas obligaciones relativas a los derechos
humanos, el derecho a la salud, los derechos de los pueblos indigenas, las co-
munidades locales, los migrantes, los nifos, las personas con discapacidad y las
personas en situaciones vulnerables y el derecho al desarrollo, asi como la igual-
dad de género, el empoderamiento de la mujer y la equidad intergeneracional.

La migracion inducida por el cambio climatico no es abordada de mane-
ra directa en el Acuerdo; sin embargo, en la decision de la Conferencia de las

%6 El Acuerdo de Paris entrara en vigor treinta dias después de que al menos 55 partes en

la Convencién, cuyas emisiones representen el 55% del total de las emisiones mundiales de
GEI, hayan depositado sus instrumentos de ratificacién, aceptacion, aprobacién o adhesion.
Veéase articulo 21.

7 Articulo 20.
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Partes adjunta se decide mantener el Mecanismo Internacional de Varsovia
para las Pérdidas y los Danos relacionados con las Repercusiones del Cambio
Climatico, y se pide al Comité Ejecutivo del Mecanismo que establezca un
equipo de trabajo que sea un complemento a los érganos y grupos de exper-
tos existentes en el marco de la Convencion, incluidos el Comité de Adapta-
cién y el Grupo de Expertos para los Paises Menos Adelantados, asi como a
las organizaciones y demas expertos competentes que operan al margen de
la Convencion, que aproveche sus trabajos y recabe su participacion, con el
fin de elaborar “recomendaciones” sobre enfoques integrados que permitan
“evitar, reducir al minimo y afrontar los desplazamientos relacionados con
los efectos adversos del cambio climatico”.?®

En este tenor, se adopta el articulo 8o., en el cual las partes “reconocen
la importancia de evitar, reducir al minimo y afrontar las pérdidas y los da-
fos relacionados con los efectos adversos del cambio climatico”;*” entre las
esferas en las que se propone actuar de manera cooperativa y facilitativa, se
incluye a las pérdidas no econémicas.*

En relacion con lo anterior, es importante destacar que la Conferencia
de las Partes conviene en la Decision 1/CP.21 que el articulo 8o. “no implica
ni da lugar a ninguna forma de responsabilidad juridica o indemnizaciéon”.?!
De tal manera que el desplazamiento forzado de poblaciones por cambio
climatico, entendido como una pérdida no econémica, juridicamente, en el
Acuerdo de Paris no genera responsabilidad u obligacion financiera por com-
pensacion para las partes.

De conformidad con el articulo 9o., queda estipulada la cooperacion fi-
nanciera para “prestar asistencia” a la adaptacion a los efectos adversos del
cambio climatico para los paises en desarrollo, y en especial para los mas
vulnerables, como los paises menos adelantados y los pequenos Estados in-
sulares en desarrollo, pero sin una mencioén expresa a las pérdidas y dafios
como un rubro independiente que requiera atenciéon especial desde el punto
de vista financiero.

Abordar las pérdidas y dafios ha sido un tema muy polémico desde la
propuesta inicial presentada en 1991 por Vanuatu, en nombre de los miem-

% Decision 1/CP21, Aprobacién del Acuerdo de Paris, UN Doc. FCCC/CP/2015/10/Add.1,
29 de enero de 2016, parrs. 48-50. La colaboracién entre érganos y grupos de expertos es
importante, ya que, como es sabido, el desplazamiento interno y la migraciéon transfronteriza
forzada por el cambio climatico son temas abordados por otras organizaciones, como el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y la Organizacién Inter-
nacional para las Migraciones (OIM).

29 Articulo 8 (1) del Acuerdo de Paris.

30" Articulo 8 (3) y (4) del Acuerdo de Paris.

31 Parr. 51.
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bros de la Alliance of Small Island States (AOSIS), en las negociaciones para
la adopciéon de la CMNUCC. La propuesta presentada exigia pagos obliga-
torios de los paises desarrollados para compensar las pérdidas y dafios de-
rivados del cambio climatico, particularmente por los efectos del aumento
del nivel del mar en los pequenios Estados insulares en desarrollo y en los
paises en desarrollo con zonas costeras bajas mas vulnerables. Lo anterior,
mediante el establecimiento de un Fondo Internacional de Seguro que pro-
porcionara un seguro financiero ante tales consecuencias. La propuesta se
referia a todo un esquema indemnizatorio mediante la presentaciéon de re-
clamaciones fundamentadas. En principio, el criterio basico para tener de-
recho a presentar una reclamacién debia ser una pérdida probada atribuible
a la elevacion del nivel del mar (fenémeno imputable al cambio climatico
por el calentamiento de la atmosfera), junto con los gastos efectuados como
respuesta de adaptacion inmediata. En cuanto a la definicién de pérdidas,
se hizo referencia a las no econémicas; ello, al senalar que los conceptos de
pérdidas materiales y econémicas no reflejan en modo alguno el impacto
de la elevacion del nivel del mar, pues la inundacién total de una pequena isla
podria resultar en la pérdida para los habitantes de su patria, independiente-
mente de los costos de reasentamiento (Comité Intergubernamental de Ne-
gociacién de una Convenciéon General sobre los Cambios Climaticos, 1991).

La propuesta de AOSIS, basada en la responsabilidad estatal por dafios
transfronterizos y el principio 21 de la Declaracién de Estocolmo sobre el
Medio Ambiente Humano de 1972,%? no se incorpor¢ al texto de la Con-
vencién para evitar que las disposiciones de la propuesta se emplearan para
responsabilizar a los paises desarrollados por las pérdidas y dafios causados
por los efectos del cambio climatico, ademas de que la imputacién de respon-
sabilidades estatales en el contexto del cambio climatico es compleja, debido
a la cantidad de factores que intervienen, asi como a la cantidad de actores
involucrados, lo que dificulta el nexo causal entre una accién u omision y el
dafio o pérdida reclamado.®

En general, instituir cualquier tipo de responsabilidad juridica bajo el es-
quema de la CMNUCC mediante el establecimiento de sanciones y un me-
canismo de cumplimiento punitivo no ha sido posible. Basta senalar que para

32 “Principio 21. De conformidad con la carta de las Naciones Unidas y con los principios
del derecho internacional, los Estados tienen el derecho soberano de explotar sus propios re-
cursos en aplicacién de su propia politica ambiental, y la obligacién de asegurarse de que las
actividades que se lleven a cabo dentro de su jurisdiccion o bajo su control no perjudiquen al
medio ambiente de otros Estados o de zonas situadas fuera de toda jurisdiccién nacional”.

35 Inuat Petition Inter-American Commission on Human Rights to Oppose Climate Change Caused by
the Unated States of America, 7 de diciembre de 2005. Caso expuesto en el capitulo tercero de la
presente investigacion.
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facilitar la aplicacion y el cumplimiento del recién Acuerdo de Paris se opta
por un mecanismo con caracter facilitador, que funcione de manera no con-
tenciosa y no punitiva.**

De tal manera que, en el Acuerdo de Paris, las negociaciones de las par-
tes en materia de pérdidas y danos siguen la misma linea, por lo que se cen-
tran en directrices de colaboracion y facilitacion sin constituir esquemas pu-
nitivos (responsabilidades y obligaciones financieras), reiterando, desde luego,
lo adoptado en el Mecanismo Internacional de Varsovia.

Como se aprecia, en las decisiones de las conferencias de las partes de
la CMNUCC, asi como en lo dispuesto en el Acuerdo de Paris, el tema de la
movilidad humana por el cambio climatico se aborda, pero de una manera
laxa (sof law), lo cual en parte se debe a que el objetivo principal de la Con-
vencion, asi como de sus instrumentos conexos, es la mitigacion de emisio-
nes, por lo que las pérdidas y dafios son un problema secundario; ello, a su
vez, deja en un tercer orden a los movimientos poblacionales por el cambio
climatico. Esto constituye un circulo vicioso, porque la reduccién de emi-
siones de manera contundente no se ha logrado; al contrario, las emisiones
contintian al alza y, ante sus impactos, la migraciéon aumenta como un pro-
blema de causa y efecto, que es preciso atender, aun cuando la intencién
primordial de la Convencién no sea abordar tales cuestiones.

Sin embargo, los profesores Docherty y Giannini senalan que

[T]he UNFCCC primarily concerns state-to-state relations; it does not discuss
duties that states have to individuals or communities, such as those laid out in
human rights or refugee law and is also preventive in nature and less focused
on the remedial actions... needed in a refugee context (Docherty y Giannini,
2009: 358).%

En efecto, dado el caracter preventivo de la CMNUCC y del Acuerdo
de Paris, donde el primer instrumento se centra principalmente en la miti-
gaciéon de emisiones, mientras que el segundo convoca al fortalecimiento de
la adaptacion,™ la debida regulacion de la movilidad humana inducida por

3 Articulo 15 del Acuerdo de Paris.

% “[L]a CMNUCC se refiere principalmente a las relaciones entre Estados; no discute los
deberes que los Estados tienen con los individuos o las comunidades, como los establecidos en
los derechos humanos o el derecho de los refugiados, y también es de naturaleza preventiva y
menos centrado en las acciones correctivas... necesarias en un contexto de refugiados” (tra-
duccién propia).

36 Fl Acuerdo de Paris, adoptado para la mejor implementacién de la Convencién, inclui-
do el logro de su objetivo, de acuerdo con su articulo 2o., tiene como finalidad: mantener el
aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de 2 °C con respecto a los niveles
preindustriales y proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura a 1,5 °C,
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cambio climatico a gran escala, especialmente la transfronteriza, ha quedado
soslayada, siendo necesario reforzar los instrumentos que de manera paralela
han surgido a la CMNUCC, tales como la Iniciativa Nansen (Warren, 2016:
2131, 2132y 2137-2139), cuya evolucion y alcance analizaremos.

II. LA INICIATIVA NANSEN Y SUS PRINCIPIOS. RESPUESTA
AL VACIO NORMATIVO DE PROTECCION INTERNACIONAL

La Iniciativa Nansen fue un proceso consultivo de abajo hacia arriba —es-
quema bottom up— (es decir, sin obligaciones o imposiciones por parte de un
6rgano supremo internacional —esquema lop down—), dirigido por los Esta-
dos, cuyo proposito fue identificar practicas eficaces y generar consenso con
respecto a principios y elementos clave para responder a las necesidades de
proteccion vy asistencia de las personas desplazadas a través de fronteras en
el contexto de fenémenos naturales, lo que incluy6 los efectos adversos del
cambio climatico (The Nansen Initiative. Disaster-Induced Cross-Border Dis-
placement, 2015: 6).

La Iniciativa Nansen se baso en el parrafo 14, inciso f; de la Decision 1/
CP.16 de los Acuerdos de Cancun de la CMNUCC de 2010, en el que se in-
vita a los Estados a intensificar sus medidas de adaptacion, entre otras cosas,
mediante “La adopcién de medidas para mejorar el entendimiento, la coor-
dinacién y la cooperacion en lo que respecta al desplazamiento, la migracion
y el traslado planificado como consecuencia del cambio climatico, cuando
corresponda, a nivel nacional, regional e internacional”.

Ademas, la Iniciativa se sustent6 en los Principios Nansen, que sintetizan
los resultados de la Conferencia de Nansen sobre Cambio Climatico y Des-
plazamiento en el siglo XXI, celebrada en Oslo del 5 al 7 de junio de 2011.

El objetivo de la Conferencia fue facilitar el didlogo multidisciplinario
para mejorar la comprension de los desafios actuales,”” de donde se gene-

asi como aumentar la capacidad de adaptacion a los efectos adversos del cambio climatico y
promover la resiliencia al clima y un desarrollo con bajas emisiones de gases de efecto inver-
nadero. Para ahondar sobre el objetivo de adaptacion, remitase al articulo 7o. del Acuerdo.
37 Véase www.nansenconference.no. La Conferencia tomé el apellido del noruego Fridtjof
Nansen, un pionero explorador polar, cientifico y destacado actor humanitario. Representa
un icono en la historia de Noruega. En 1921 fue nombrado el primer alto comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados. Bajo este cargo, dirigi6 esfuerzos para ayudar a cientos
de miles de refugiados para sobrevivir, adquirir algiin tipo de estatus juridico y obtener tra-
bajo. Fue galardonado con el Premio Nobel de la Paz en 1922 por sus esfuerzos para hacer
frente a la crisis humanitaria que afectaba a cientos de miles de refugiados, apatridas y prisio-
neros de guerra varados después de la Primera Guerra Mundial. Entre sus iniciativas cre6 el
pasaporte Nansen para los refugiados, reconocido por 52 gobiernos. Fridijof Nansen. Biographical,

disponible en: Attps://www. ndbe[prize. org/prizes/peace/1922 /nansen/biographical/.

DR © 2021. Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/  https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

114 ROSALIA IBARRA SARLAT

raron las siguientes recomendaciones para la acciéon (CICERO, Norwegian
Ministry of the Environment y NRC, 2011: 3)

1) Las politicas y respuestas deben guiarse por el conocimiento relevante.

2) Se debe prestar atencién a los mas vulnerables, prevenir las crisis huma-
nitarias y construir la resiliencia a los impactos de cambio climatico.

3) Se necesita un enfoque mas coherente y consistente a nivel internacional
para satisfacer las necesidades de proteccion de las personas desplazadas a
través de las fronteras.

4) Las respuestas y las politicas deben basarse en la no discriminacion, el
consentimiento, el empoderamiento, la participacioén y las asociaciones con las
personas directamente afectadas.

Ademas, se estipularon los siguientes diez principios para guiar las res-
puestas a algunos de los desafios que representa el desplazamiento por los
efectos adversos del cambio climético y otros peligros ambientales.

FIGURA 1

The Nansen Principles

Building upon Nansen’s legacy, the following principles were recommended
to guide responses to some of the urgent and complex challenges raised by displacement
in the context of climate change and other environmental hazards.

Responses to climate States have a primary  The leadership and When national capacity  Prevention and
and environmentally- duty to protect their engagement of local s limited, regional resilience need to be
related displacement  populations and give governments and frameworks and further strengthened
need to be informed by particular attention to civil : at all levels, particu-

adequate knowledge  the special needs of the  society, and the should support action  larly through adequate
and guided by the people most vulnerable  private sector, are at national level and resources. International,
fundamental principles  to and most affected needed o address contribute to building ~ regional, and local
of humanity, human by climate change and  effectively the national capacity, actors have a shared
dignity, human rights  other environmental challenges posed underpinning develop-  responsibility to imple-
and international hazards, including the by climate change, ment plans, preventing  ment the principles
cooperation. displaced, hosting including those displacement, assisting  enshrined in the Hyogo
communities and those  linked to human and protecting people  Framework for Action
atrisk of displacement.  mobility: and communities 2005-2015: Building
The development of affected by such Resilience of Nations
legistation, policies displacement, and and Communitics to
and institutions as well finding durable Disaster.
as the investment of solutions.

adequate resources are
key in this regard.

Building local and The existing norms The Guiding Principles A more coherentand — National and inter-
national capacity to of international law on Internal Displace-  consistent approach at  national policies and
prepare for and should be fully utilized,  ment provide asound  the international level  responses, including
respond to disastersis  and normative gaps legal framework to isneeded tomeet the  planned relocation,
fundamental. Atthe  addressed. address protection protection needs of need to be imple-
same time, the concerns arising from  people displaced mented on the basis

international disaster climate- and other externally owing to of non-discrimination,
response system needs environmentally-related  sudden-onset disas- ower-
to be reinforced. The internal displacement.  ters. States, working pation and
development of States are encouraged  in conjunction with partnerships with those
multi-hazard carly to ensure the adequate  UNHCR and other directly affected, with
warning systems linking implementation and  relevant stakcholders,  due sensitivity to age,
Tocal and global levels operationalization could develop a guiding ’

s critical of these principles framework or instru- aspects.
through national ment in this regard. of the displaced or
legislation, policies those threatened with
and institutions. displacement, loss of

home or livelihood must
be heard and taken

into account, without
neglecting those who
may choose to remain

FUENTE: CICERO, Norwegian Ministry of the Environment y NRC, 2011: 5.
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Los aspectos fundamentales de los Principios se resumen en los siguien-
tes puntos:

— Base de conocimiento sélido para responder ante los desplazamien-
tos por causas climaticas y ambientales.

— Respuestas guiadas por los principios de humanidad, dignidad hu-
mana, derechos humanos y cooperacién internacional.

— Responsabilidad primaria de los Estados es prevenir los desplaza-
mientos cuando sea posible y, cuando no lo sea, proteger a las per-
sonas desplazadas y hallar soluciones duraderas para su desplaza-
miento.

— Responsabilidad estatal de proteger a los grupos vulnerables ante
los impactos adversos del cambio climatico y otros peligros ambien-
tales.

— Desarrollo de legislacién y politicas nacionales.

— Desarrollo institucional y construccién de capacidades en el ambito
nacional y local.

— Participacion de gobiernos locales, comunidades, sociedad civil y sec-
tor privado.

— Cooperacién internacional y aplicacién de marcos juridicos regiona-
les cuando la capacidad nacional sea limitada.

— Tortalecimiento de la prevencion.

— Construccion y/o fortalecimiento de la resiliencia.

— Reduccion del riesgo.

— Tortalecimiento del sistema internacional de respuesta ante fenome-
nos naturales.

— Aplicacién de normas de derecho internacional existentes.

— Solucién de lagunas normativas en el ambito internacional.

— Asegurar la adecuada implementacion de los Principios Rectores de
los Desplazamientos Internos mediante respaldo juridico, politico e
institucional a nivel nacional.

— Trabajo conjunto entre los Estados y ACNUR para el desarrollo de
marcos ¢ instrumentos orientativos.

— Las politicas internacionales y nacionales, incluyendo la reubicacion
planificada de personas en riesgo a zonas mas seguras, necesitan ser
implementadas sobre la base de la no discriminacion, la participa-
cién y el consentimiento.

— Identificacién de areas de actuacién a nivel internacional, regional
y nacional.
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Los Principios Nansen no constituyen un instrumento de derecho inter-
nacional vinculante, sino que son recomendaciones que, como bien apunta
Kailin (2012: s.p.), definen a grandes rasgos un marco politico en el que se
identifican actores clave y areas de accién para abordar la problematica de
los desplazados inducidos por factores ambientales y/o climaticos; constitu-
yen un factor relevante la coordinacion y la cooperacion, especialmente res-
pecto a la migracion transfronteriza.

Los Principios en si establecieron un paso importante para colocar tal
problematica no solo en la agenda nacional o regional, sino sobre todo en
la internacional, ya que, llegados a este punto y ante los vacios normativos
en el derecho internacional para proteger a quienes se ven obligados a huir
de sus hogares por fendmenos naturales repentinos o paulatinos y cruzan
fronteras internacionales sin estar definido su estatus juridico en un instru-
mento vinculante, los gobiernos de Suiza y Noruega se comprometieron a
abordar la necesaria proteccion de estas personas a través de las fronteras,
asi como de aquellos que se desplazan en el interior de sus paises, por lo que
en atencion a ello presentaron en octubre de 2012 la Iniciativa Nansen, con
el apoyo de un Steering Group compuesto por Australia, Bangladesh, Costa
Rica, Alemania, Kenia, México y Filipinas, y acompanado por un Group of
Friends copresidido por Marruecos y la Unién Europea; asimismo, tuvieron el
apoyo de otros actores relevantes, como las organizaciones internacionales,
la sociedad civil, las poblaciones afectadas, la academia, etcétera (The Nan-
sen Initiative. Disaster-Induced Cross-Border Displacement, s.a.: s.p.; Kélin,
2015: 3).

La Iniciativa, por lo tanto, se instituy6 a raiz de los resultados de la Con-
ferencia Nansen como una respuesta ante el vacio normativo de protecciéon
internacional con respecto a los movimientos transfronterizos inducidos por
factores ambientales y/o climaticos y con el objetivo de implementar lo es-
tablecido en el parrafo 14, inciso f, de la Decision 1/CP.16 de los Acuerdos
de Cancun.

El proceso de consulta fue apoyado por la Secretaria Iniciativa Nansen,
con sede en Ginebra, Suiza. Para sustentar las buenas practicas y construir
una base solida de conocimientos, se realizaron consultas regionales intergu-
bernamentales y reuniones con la sociedad civil en el Pacifico (Islas Cook y
Iij1) (NRC, IDMC, UNHCR, The Nansen Initiative, 2013b), América Cen-
tral (Costa Rica y Guatemala) (NRC, IDMC, UNHCR, The Nansen Ini-
tiative, 2013a), el Cuerno de Africa (Kenia) (NRC, IDMC, UNHCR, The
Nansen Initiative, 2014b), el sudeste de Asia (Filipinas y Tailandia) (NRC,
IDMC, UNHCR, The Nansen Initiative, 2014a) y en el sur de Asia (Nepal y
Bangladesh) (NRC, IDMC, UNHCR, The Nansen Initiative, 2015a; NRC,
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IDMC, UNHCR, The Nansen Initiative, 2015b). El proceso de consulta se
llevé a cabo durante tres anos, de conformidad con el calendario representa-
do en la siguiente figura:

FIGURA 2

o PACIFIC

e CENTRAL AMERICA e GREATER HORN OF AFRICA

Human Mobility, Natural
Disasters and Climate Change
in the Pacific

21-24 May 2013

Rarotonga, Cook Islands

e CENTRAL AMERICA

Disasters and Cross-Border
Displacement in Central America:
Emerging Needs, New Responses
1-2 April 2014

Guatemala city, Guatemala

o PACIFIC

Impacts of Climate Change

and Disasters on Human Mobility
in the Pacific: Challenges and
Opportunities

18-20 August 2014, Suva, Fiji

Disasters and Cross-Border
Displacement in Central America:
Emerging Needs, New Responses
2-4 December 2013

San José, Costa Rica

GREATER HORN OF AFRICA

Natural Hazards, Climate Change,
and Cross-Border Displacement

in the Greater Horn of Africa:
Protecting People on the Move
21-23 May 2014, Nairobi, Kenya

SOUTH-EAST ASIA

Human Mobility in the Context
of Disasters and Climate Change
in South-EFast Asia

15-17 October 2014

Manila, Philippines

o

Displacement in the Greater
Horn of Africa: Protecting People
on the Move

3-4 March 2014

Nairobi, Kenya

SOUTH-EAST ASIA

Disasters and Displacement
in South-Fast Asia

30 June-1 July 2014
Bangkok, Thailand

SOUTH ASIA
Upcoming consultation over
the course of 2015

Legend: Intergovernmental

Civil Society Organizations

FUENTE: The Nansen Initiative. Disaster-Induced Cross-Border Displacement, s.a.

Como se aprecia, las consultas regionales o subregionales se realizaron
especialmente en zonas vulnerables y afectadas por los desplazamientos entre
fronteras inducidos por fené6menos naturales, tomando en cuenta los despla-
zamientos proyectados a futuro. Se reuni6 a gobiernos de estas regiones con
los paises de destino y se obtuvieron opiniones de diversos sectores, incluida
la sociedad civil, y en especifico representantes de las poblaciones afectadas.

La Iniciativa se enfoc6 en la cooperacion y solidaridad internacional para
proponer respuestas operativas en la proteccion y asistencia durante el des-
plazamiento, asi como en la transicion hacia soluciones a largo plazo una vez
producido el evento que origine el desplazamiento.®

Las consultas confirmaron lo estipulado en los Principios Nansen, al des-
tacar especialmente tres puntos:*

1) Laimperiosa responsabilidad primaria de los Estados para prevenir
los desplazamientos cuando ello sea posible y, cuando no, para pro-
teger a los desplazados.

3 Kalin, 2012.
39 Kailin, 2015: 5y 6.
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2) Lainsuficiencia o inexistencia de mecanismos regionales e internacio-
nales, asi como leyes y politicas para abordar el problema.
3) Laimplementacion urgente de mecanismos de proteccion.

Es importante senalar que el proceso consultivo de la Iniciativa Nansen
identifico diversas medidas migratorias para abordar la movilidad humana
forzada y proporcionar proteccién a las personas afectadas por fenémenos
naturales y el cambio climatico; entre ellas se incluyen (Kalin, 2015: 6):

— La expedicion de visados humanitarios.

— El aplazamiento de las deportaciones.

— La concesion de la condicion de refugiado en casos excepcionales.
— Acuerdos bilaterales o regionales para el libre transito de personas.
— La pronta apertura de los canales migratorios normales.

— La expedicion de permisos de trabajo.

Ademas, con base en las consultas regionales, de manera general, se des-
tacaron las siguientes recomendaciones y medidas de accién (Warner et al.,
2014: 24-29; NRC, IDMC, UNHCR, The Nansen Initiative, 2013¢c; NRC,
IDMC, UNHCR, The Nansen Initiative, 2013d; NRC, IDMC, UNHCR,
The Nansen Initiative, 2014c; NRC, IDMC, UNHCR, The Nansen Initia-
tive, 2014d; NRC, IDMC, UNHCR, The Nansen Initiative, 2015¢):

a) Migracion voluntaria como una positiva forma de adaptacion al cam-
bio climatico, ya sea migracion circular, temporal o permanente.

b) Movimiento de las personas afectadas por el estrés ambiental de ma-
nera regular, segura y digna, con pleno respeto de sus derechos.

c) Reubicacion planificada de las personas en riesgo de desplazamien-
to a zonas mas seguras mediante un proceso extenso e inclusivo que
garantice la consulta y participacion de las comunidades reubicadas
y receptoras.

d) En caso de reubicacién permanente, aplicar medidas con pleno res-
peto de los derechos de las personas afectadas, incluidas las comuni-
dades de acogida; involucrar a las comunidades en la planificacion,
implementacién y evaluaciéon de tales medidas, teniendo en cuenta
los lazos comunitarios, los valores culturales, las tradiciones y los ape-
gos psicolégicos a su lugar de residencia original; garantizar la provi-
sion de medios de vida; asegurar la provision de vivienda adecuada
y tenencia segura de la tierra, educacion, salud y otros servicios rele-
vantes.
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Desarrollo a nivel nacional de politicas y disposiciones juridicas para
proteger a los desplazados internos, con especial atencion a los grupos
vulnerables (mujeres, nifios, personas enfermas y heridas o personas
con discapacidad), quienes requieren no sélo asistencia humanitaria,
sino también proteccion especifica.

Adopcion de medidas de proteccién temporal y asistencia en caso de
desastres repentinos y desplazamiento transfronterizo.

Reduccion del riesgo de desplazamiento. Los participantes enfatiza-
ron la importancia de fortalecer la resiliencia de las comunidades a
través de la planificacion de la adaptacion al cambio climatico para
reducir el riesgo de desplazamiento ante desastres causados por los
peligros naturales y el cambio climéatico.

Fortalecimiento de la alerta temprana para la prevencién del despla-
zamiento.

Integracién de medidas en los planes nacionales de adaptacion. La
planificacién anticipatoria es crucial para prevenir o atenuar el des-
plazamiento, reduciendo la vulnerabilidad y fortaleciendo la resilien-
cia de las comunidades.

Perfeccionar la recopilacion de datos sobre la movilidad humana re-
lacionada con los desastres.

Ampliar la investigacion y los conocimientos actuales para mejorar la
comprension de la relacion entre el cambio climatico, los desastres y
la movilidad humana, incluidos los riesgos de desplazamiento respec-
tivos, para informar a los que establecen las politicas en la materia.
Proporcionar a las autoridades pertinentes de todos los niveles infor-
macion y comprension mejoradas de los mecanismos y el acceso re-
lacionado con las instituciones financieras internacionales que apo-
yan la reduccién del riesgo de desastres, la respuesta a los desastres y
la asistencia humanitaria, y las medidas de adaptacion y mitigacion
del cambio climatico.

Es importante destacar que la Iniciativa Nansen no se establecié con la

intenciéon de imponer nuevos esquemas legales ni crear un instrumento inter-
nacional vinculante, sino mas bien se enfoc6 en generar consenso, mediante
un proceso de participaciéon amplio y multiple, sobre los elementos necesa-
rios para una proteccion eficaz de los desplazados por causas ambientales,
incluido por cambio climatico, siendo muy relevante el esquema de consulta
bottom-up, que involucro a los actores desde la base; es decir, parti6 del ntcleo
del problema para construir conjuntamente soluciones progresivas.

La importancia del consenso de la Iniciativa es que encamina a la adop-
ci6n de nuevas politicas, leyes o acuerdos vinculantes con un enfoque de go-
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bernanza, entendida esta tltima en su sentido més amplio (Serna de la Garza,
2010: 34-37), como aquella en la que la participacion y aportes de los diversos
niveles de gobierno (internacional, regional, nacional y local), el sector priva-
do, los actores no gubernamentales y la sociedad civil son fundamentales. Al
respecto, cabe apuntar que, en materia ambiental y climatica, la gobernanza
necesariamente implica la representatividad de multiples actores con diversos
intereses, quienes de manera conjunta tanto a nivel vertical (internacional,
regional, nacional y local) como horizontal (gobierno, sociedad, empresas,
organizaciones, etcétera) deberan resolver todas las demandas o necesidades
para que sean atendidas de la mejor manera en lo individual y en lo colectivo
hacia un bien comun (Ibarra, 2017: 55 y 56); en este sentido, indudablemente
la problematica de los movimientos poblacionales por los efectos adversos del
cambio climatico requiere ser abordada con una gobernanza que trascienda
al Estado e incluya a las organizaciones de la sociedad civil y al sector priva-
do. La Iniciativa Nansen contribuy¢ a ello, porque, como bien apunta Kalin
(2015: 6), ofrecié un importante espacio para debatir y consensuar acerca de
lo mas conveniente para responder ante el desplazamiento, reuniendo para
ello a los principales actores, ademas de destacar el importante papel de las
organizaciones regionales y subregionales para complementar los esfuerzos
nacionales en la bisqueda de soluciones basadas en las leyes y mecanismos
existentes y su reforzamiento.

Finalmente, se debe senalar que la Iniciativa concluy6 en diciembre de
2015 con la adopcién de una Agenda de Proteccion, apoyada por 109 paises
durante su presentacion en la COP 21. El objetivo era integrar parte de sus

recomendaciones en el texto del Acuerdo de Paris, lo cual no sucedi6 (Rubio,
2017: 48).

III. LA AGENDA PARA LA PROTECCION DE LAS PERSONAS
DESPLAZADAS A TRAVES DE FRONTERAS EN EL. CONTEXTO
DE DESASTRES Y CAMBIO CLIMATICO

Los resultados de las consultas regionales intergubernamentales y de las reu-
niones con la sociedad civil convocadas por la Iniciativa Nansen se consoli-
daron y debatieron en una consulta intergubernamental global en octubre de
2015 en Ginebra, Suiza, dando paso a una Agenda para la Proteccion de las
Personas Desplazadas a través de Fronteras en el Contexto de Desastres* y
Cambio Climatico, conocida como Agenda de Proteccion.

*0" En el contexto de desastres se incluyen los fenémenos hidrometeorolbgicos y climato-
loégicos, como inundaciones, tornados, ciclones, sequias, intrusiones de agua salada y el des-
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El término “agenda”, de acuerdo con Moreno (2009), en general, se re-
fiere a

...un conjunto de asuntos prioritarios, a un “memorando” que detalla lo que
se debe hacer y en qué orden de prioridad, en un periodo o etapa dada. En
otros términos... remite a asuntos publicos que estan en un “orden del dia”,
que interesan a un grupo, a ciertos actores o a toda una comunidad y que se
ordenan y programan para su tratamiento y resolucion (cit. pos. Fernandez,

2011: 2y 3).

Por su parte, el término “proteccién” es definido por la propia Agenda
de Protecciéon como

...cualquier accién positiva, sin importar si esta basada en obligaciones legales
o no, emprendida por los Estados en beneficio de las personas desplazadas en
el contexto de desastres o personas en riesgo de ser desplazadas, “cuyo fin es
obtener el pleno respeto de los derechos de la persona, de conformidad con la
letra y el espiritu de los cuerpos legales aplicables, a saber, normas de derechos
humanos, derecho internacional humanitario y leyes sobre refugiados” (The
Nansen Iniciative. Disaster-Induced Cross-Border Displacement, 2015: 17).

En cuanto al término “desplazamiento en el contexto de desastres”, de
acuerdo con la Agenda de Proteccion, se refiere a

...situaciones donde las personas se ven forzadas u obligadas a dejar su lugar
de origen o residencia habitual a raiz de un desastre o para evitar ser afectados
por los impactos de una amenaza natural inmediata y previsible. Este tipo de
desplazamiento es originado por el hecho que las personas afectadas estan (1)
expuestas a (ii) una amenaza natural en una situaciéon donde (iii) son dema-
siado vulnerables y carecen de la resiliencia para resistir el impacto de esa
amenaza. Los ¢fectos de las amenazas naturales (incluidos los efectos adversos
del cambio climatico) son lo que puede superar la resiliencia o capacidad de
adaptacion de una comunidad o sociedad afectada y de esta manera provocar
un desastre que, a su vez, puede ocasionar el desplazamiento (The Nansen Ini-
ciative. Disaster-Induced Cross-Border Displacement, 2015: 17).

En concordancia con las definiciones citadas, la Agenda implica un mar-
co de accién programatico; no pretende establecer un nuevo esquema juridi-

hielo de los glaciares; igualmente, se contemplan los fendmenos geofisicos, como terremotos,
tsunamis o erupciones volcanicas. Se consideran los efectos de las amenazas repentinas y las
amenazas de evolucién lenta, lo que incluye, en particular, aquellas vinculadas a los efectos
adversos del cambio climatico (The Nansen Iniciative. Disaster-Induced Cross-Border Dis-
placement, 2015: 16).
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co de proteccion ni ampliar las obligaciones legales de los Estados mediante
las disposiciones internacionales sobre refugiados y las normas internaciona-
les de derechos humanos para incluir a las personas desplazadas a través de
fronteras en el contexto de desastres y las personas en riesgo de ser despla-
zadas (The Nansen Iniciative. Disaster-Induced Cross-Border Displacement,
2015: 17); en si, la Agenda no busca incluir a los llamados desastres y al
cambio climatico como una causa de desplazamiento para obtener el estatus
de refugiado mediante la Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los
Refugiados.

Asimismo, la Agenda tampoco propone una nueva convencion interna-
cional vinculante para el desplazamiento a través de fronteras en el contexto
de desastres, sino mas bien respalda un enfoque centrado en la integracion de
practicas eficaces por parte de los Estados y las organizaciones (sub)regionales
en sus propios marcos normativos, conforme a sus situaciones y retos especi-
ficos (The Nansen Iniciative. Disaster-Induced Cross-Border Displacement,
2015: 7).

De tal manera que el proposito general de la Agenda es brindar un mar-
co conceptual e identificar practicas eficaces para una mejor proteccion a las
personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres, y en lo
particular busca explorar posibles medidas que los Estados puedan adoptar y
armonizar voluntariamente (no vinculantemente) para admitir a estas perso-
nas por consideraciones humanitarias y de solidaridad internacional con las
comunidades y paises afectados por desastres. Asimismo, pretende mejorar
la gestion del riesgo de desplazamiento en el pais de origen para prevenir la
movilidad interna (The Nansen Iniciative. Disaster-Induced Cross-Border
Displacement, 2015: 16).

Ante la complejidad y dimensién de la problematica que representan
los desplazamientos poblacionales, la Agenda busca soluciones de caracter
cooperativo mediante el fortalecimiento de las relaciones internacionales y la
coordinacion entre Estados, sin dejar de lado el concepto de soberania como
atributo del Estado-nacién; no obstante, cada gobierno debe aumentar la
capacidad enddégena para enfrentar las asimetrias sistémicas de un mundo
globalizado con problemas del mismo orden (Fernandez, 2011: 15y 16).

Como bien comenta Latouche, en el pasado los temas estaban mas rela-
cionados con el mantenimiento de la soberania y la seguridad; en el presente
los temas tienden a ser mas variados, de manera que los asuntos que antes no
eran ni siquiera considerados relevantes para las interacciones internaciona-
les empiezan a adquirir importancia; asuntos tales como los relacionados con
el medio ambiente, las migraciones, los derechos humanos, la cultura, etcéte-
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ra (agregariamos el cambio climatico), pasan a jugar un papel preponderante
en el ambito global. Son temas-problema que indudablemente sobrepasan
los limites del Estado-nacion, borrando de alguna manera las fronteras geo-
graficas, ya que las cruzan transversalmente (2003: 15 y 16). Por lo tanto, la
Agenda de Proteccion bien puede ser perfilada como una agenda de caracter
internacional,* cuya problematica a atender, por su dimension y alcance, no
puede ser resuelta por un solo actor.

Por otro lado, cabe destacar que la Agenda de Protecciéon ha adquirido
reconocimiento internacional y regional ante los desafios relativos a la mo-
vilidad humana en el contexto de desastres y los efectos adversos del cambio
climatico. En el ambito internacional, su vinculo se reflejo en la Conferencia
de las Partes de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climatico respecto al Marco de Adaptacién de los Acuerdos de Cancin;
el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030; la
Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas,* y la Cum-
bre Humanitaria Mundial celebrada en Estambul en mayo de 2016, en la
que también se ha identificado el desplazamiento en el contexto de desastres
como un reto humanitario actual y emergente.*

En el ambito regional, en la Unién Africana fue adoptada en 2009 la
Convencién de la Union Africana para la Proteccion y la Asistencia de los
Desplazados Internos en Africa (Convencién de Kampala), que reconocié
especificamente a los desplazados internos a causa de los desastres y los
impactos del cambio climatico. Por otro lado, en la Declaraciéon y Plan de
Accion de Brasil de 2014 se reconoci6 el desplazamiento relacionado con

1 Respecto al analisis de una agenda internacional, véase a Tomassini, 1987: 131-142;
Latouche, 2003.

*2 En la Agenda 2030, los refugiados y los desplazados internos son mencionados de for-
ma especifica en dos parrafos, pero no son senalados como un grupo especial bajo ninguno
de los 17 objetivos. La primera mencion se encuentra en el parrafo 14, en el que se reconoce
que los desafios a nivel mundial, tales como “el aumento de la frecuencia y la intensidad de los
desastres naturales” y los “desplazamientos forzados de la poblaciéon”, amenazan con “anular
muchos de los avances en materia de desarrollo logrado durante los tltimos decenios”. La
segunda mencion se establece en el parrafo 23, al exponer que la Agenda 2030 refleja los
intereses de multiples personas y grupos, incluidos “los refugiados y los desplazados internos
y los migrantes”. Los Estados se comprometen “a emprender mas acciones y medidas efica-
ces, de conformidad con el derecho internacional, para eliminar obstaculos y restricciones,
fortalecer el apoyo a las personas que viven en zonas afectadas por emergencias humanitarias
complejas... y atender sus necesidades especiales”. Véase El ACGNUR y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la Agenda 2030, disponible en: https://www.refworld.org.es/pdfid/596689044. pdf.

13 United Nations, One Humanity Shared Responsability. Report of the United Nations Secretary-
General for the World Humanitarian Summat, disponible en: http://sgreport.worldhumanitariansumm
iw.org/.
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el cambio climético y los desastres.** En el Pacifico, los lideres del Foro de
Desarrollo de las Islas del Pacifico aprobaron el 4 de septiembre de 2015 la
Declaraciéon de Suva sobre Cambio Climatico, en la que se destacod que las
pérdidas y dafios irreversibles causados por el cambio climatico van mas alla
de la adaptacion, y ya son una realidad para los pequenios Estados insulares
ante una accion de mitigaciéon inadecuada, y que el cambio climatico ya
esta provocando el desplazamiento forzado de las poblaciones de las islas, la
pérdida de la tierra y la integridad territorial, y enfatizé que tales pérdidas y
dafios resultan en violaciones de los derechos sociales y econémicos.*> Ante
estos marcos, procesos y ambitos de actuacion internacionales y regionales,
la Agenda de Proteccion ha tenido y tiene como objeto complementarlos y
apoyarlos adicionalmente.

El aporte de la Agenda es extenso, y constituye un repertorio de intere-
ses y ambitos prioritarios de actuacién, ademas de que contempla objetivos
y alternativas de accién para alcanzarlos; asimismo, establece conceptos (no
vinculantes) e implementacion de lineas de accion mediante la compilacion
de una amplia gama de practicas eficaces para abordar el desplazamiento en
el contexto de desastres y sus causas a través de las fronteras. Es importante
sefialar que también identifica medidas para contrarrestar los riesgos de de-
sastres en los paises de origen, tales como practicas eficaces para reducir la
vulnerabilidad y fortalecer la resiliencia ante el riesgo del desplazamiento,
facilitar la migracion de zonas de riesgo y realizar reubicaciones planificadas
como ultimo recurso, asi como responder a las necesidades de los desplazados
internos. De igual manera, se subraya la necesidad de reunir y vincular mul-
tiples politicas y ambitos de actuacién que hasta ahora han estado fragmen-
tados y descoordinados, y se hace un llamado por una mayor colaboracion
de los actores involucrados en estos temas (The Nansen Iniciative. Disaster-
Induced Cross-Border Displacement, 2015: 7).

Indudablemente, la Agenda refleja la atencién de una problematica en-
vuelta en un enfoque transnacional, interdependiente y complejo, en el que
la participacion de los Estados, las organizaciones (sub)regionales, la comu-
nidad internacional, la sociedad civil, las comunidades locales y las pobla-
ciones afectadas es fundamental para abordar las brechas existentes.

En resumen, la Agenda destaca los siguientes puntos:

" Brazil Declaration and Plan of Action, disponible en: https://www.acnur.org/cartagena30/en/
brazil-declaration-and-plan-of-action/.

¥ Suva Declaration on Climate Change, en especifico parr. 7, disponible en: http://pacificidf org/
wp-content/uploads/2013/06/PACIFIC-ISLAND-DEVELOPMENT-FORUM-SUVA-DECLARA
TION-ON-CLIMATE-CHANGE. 2. pdf.
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PROTECCION HUMANITARIA TEMPORAL, mds no duradera, para las personas
desplazadas a través de las fronteras en el contexto de desastres, mediante dos
formas: 1) Los Estados receptores pueden admitir a los desplazados y permitir-
les estancia temporal mediante el otorgamiento de visas humanitarias. 2) Los
Estados pueden abstenerse de devolver a un pais afectado por un desastre a los
extranjeros que ya se encontraban en el pais receptor en el momento cuando
ocurri6 el desastre.

En ausencia de disposiciones internacionales que aborden de manera ex-
plicita la admisién de desplazados por causas ambientales o climaticas, y que
definan con claridad sus derechos y obligaciones, en la Agenda se destaca
como una practica eficaz los instrumentos juridicos que algunos paises han
desarrollado para permitir en su territorio a personas individuales o grupos
de personas desplazadas en el contexto de desastres y, en su caso, no devol-
verlas a sus paises de origen, cuyas medidas de protecciéon humanitaria son
temporales, y pueden basarse en las leyes migratorias regulares, categorias
migratorias excepcionales o disposiciones relacionadas con la proteccion de
refugiados o normas internacionales de derechos humanos similares; no obs-
tante, la proteccion, como se ha senalado, es temporal, por lo que es preciso
desarrollar juridicamente esquemas de protecciéon duraderos.

En este sentido, se debe fortalecer la solidaridad internacional, pues ésta
va mas alla de la protecciéon humanitaria temporal, ya que la solidaridad in-
ternacional no se limita a la asistencia y la cooperacion, la ayuda, la caridad
o la asistencia humanitaria internacionales, sino que consiste en un concep-
to y un principio*® méas amplios, donde la solidaridad implica una respuesta
al sufrimiento de los demas, donde no sélo se trata de aliviarlo temporal-
mente, sino de eliminar los obstaculos o dificultades que impiden a otros
participar y disfrutar de los derechos fundamentales que asisten a todos los
seres humanos. Aplicar el principio de la solidaridad internacional resulta
indispensable para hacer frente a los desafios comunes de la humanidad en
el mundo contemporaneo, como es el caso de las personas desplazadas a
través de fronteras en el contexto de desastres y cambio climatico (Naciones

Unidas, 2012: 2 y 4).

6 La solidaridad como principio politico-juridico se entiende en la actualidad como res-
ponsabilidad comtn ante la injusticia social. La solidaridad no significa generosidad o compor-
tamiento caritativo. La solidaridad como principio “es un mandato que exige a la comunidad
politica (nacional o internacional) actuar al maximo de las posibilidades facticas y normativas,
a favor de individuos o grupos determinados de individuos que se encuentran en situacion de
debilidad o desventaja, para evitar, mediante la intervencion colectiva suficiente y oportuna, la
ocurrencia de un dafo injustificado inminente” (Arango, 2013: 44, 46 y 52).

7 Pagina 2, parr. 9; pagina 4, parrs. 17, 19 y 21.
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La colectividad debe ayudar a los afectados, aun cuando no existan ac-
tos u omisiones atribuibles; la responsabilidad es coman ante la creacion de
nuestro mundo globalizado. Dicha responsabilidad tiene su origen en el prin-
cipio normativo de justicia compensatoria por los efectos de estructuras so-
ciales injustas, en un contexto de interdependencia social (Arango, 2013: 48),
lo cual es perfectamente reflejado en las consecuencias sociales generadas
por los impactos del cambio climatico para los mas vulnerables y quienes en
menor medida han contribuido al fenémeno climatico antropogénico. De tal
manera que, para propiciar una protecciéon permanente de los desplazados
por causas climaticas, mas que fortalecer la solidaridad internacional, ésta se
debe juridificar. De acuerdo con Arango, este enfoque permitira que la per-
sona necesitada de ayuda no dependa de la caridad, sino mas bien que puede
exigir un derecho que le corresponda (2013: 50).*

MEJORAMIENTO DE LA RESILIENCIA DE LAS PERSONAS INDIVIDUALES O
GRUPOS DE PERSONAS EN CONDICIONES DE VULNERABILIDAD mediante las
siguientes acciones: actividades de reducciéon del riesgo de desastres, mejo-
ramiento de infraestructura, planificaciéon urbana, adaptacién al cambio cli-
matico, ordenamiento territorial y otras medidas de desarrollo. Ademads, estas
actividades también pueden ayudar a fortalecer la capacidad de las comuni-
dades anfitrionas de recibir a los desplazados y facilitar la identificaciéon de
soluciones duraderas para poner fin al desplazamiento al reducir la exposicion
a amenazas futuras y desarrollar la resiliencia a estas.

MIGRACION EN CONDICIONES DE DIGNIDAD: la migracién correctamente
manejada tiene el potencial de funcionar como una medida adecuada de adap-
tacion a los efectos adversos del cambio climatico, otros tipos de degradacion
ambiental y las amenazas naturales. Se presentan dos tipos de migraciones: la
circular o temporal en la cual los migrantes tienen la posibilidad de retornar a
sus lugares de origen; y la permanente, de particular importancia para los pe-
quenos Estados insulares de zonas costeras bajas y otros paises que enfrentan
una pérdida de territorio significativa o que se ven afectados por otros efectos
adversos del cambio climatico que hacen que extensiones de tierra cada vez
mayores se vuelvan inhabitables. Las medidas para facilitar la migraciéon en
estas condiciones, de acuerdo con la Agenda de Protecciéon incluyen revisar
los acuerdos bilaterales y (sub)regionales existentes en materia de migracion,
adoptar cuotas nacionales o programas de trabajadores estacionales y brindar
capacitacion y formacion a los migrantes potenciales.

8 La importancia de la Declaracion del derecho de solidaridad internacional en un mundo cambiante,
intervencion conjunta presentada por APG23 y otras ONG en la 26a. sesion ordinaria del
Consejo de Derechos Humanos-Ginebra, 10-27 de junio de 2014, disponible en: Attps://www.
apg?3.0rg/es/onu_solidaridad_internacional/.
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En ambos casos, la migracion debe generarse en condiciones de digni-
dad, que es definida por Kant como un requerimiento moral que exige tratar
a toda persona como un fin en si mismo y no como un medio; ello, de con-
formidad con la idea de la dignidad de un ser racional:

En el reino de los fines todo tiene o un precio o una dignidad. Aquello que tie-
ne precio puede ser sustituido por algo equivalente, en cambio, lo que se halla
por encima de todo precio y, por tanto, no admite nada equivalente, eso tiene
una dignidad. Lo que se refiere a las inclinaciones y necesidades del hombre
tiene un precio comercial, lo que, sin suponer una necesidad, se conforma a
cierto gusto, es decir, a una satisfaccion producida por el simple juego, sin fin
alguno, de nuestras facultades, tiene un precio de afecto; pero aquello que
constituye la condicion para que algo sea fin en si mismo, eso no tiene mera-
mente valor relativo o precio, sino un valor interno, esto es, dignidad (Kant,

2007: 47 y 48).

La dignidad de todo ser humano, por lo tanto, es entendida como un
“mandato de no instrumentalizacion” (Sosa, 2015: 88), cuyo respeto “pro-
hibe que el Estado trate a una persona simplemente como un medio para
alcanzar un fin, incluso si ese otro fin fuera el de salvar la vida de muchas
otras personas” (Habermas, 2010: 4y 5). La dignidad implica una obligaciéon
de no tratar a los demas como objetos y, en general, excluye las relaciones de
dominacién desproporcionadas (Pereira-Menaut y Pereira, 2014: 241).

Al respecto, de acuerdo con Sosa, la dignidad humana tiene tres carac-
teristicas (2015: 89):

1)

Es universal, ya que su respeto no depende de circunstancias cultura-
les ni de su reconocimiento juridico-politico, sino que se trata de una
condicion connatural de todo ser humano, existente en todo tiempo
y lugar.

Es igualitaria, pues reconoce que los seres humanos son iguales en dig-
nidad, independientemente de todo tipo de diferencias.

Es prepolitica, al entenderse como atributo anterior, e incluso superior,
al Estado y su derecho positivo, siendo “principio supremo” que guia
toda accion del Estado y “fin supremo” de todo el derecho. Respecto
a este punto, la dignidad es mas que un derecho; es un presupuesto

del mismo, y en especifico de los derechos humanos (Pereira-Menaut
y Pereira, 2014: 232).

Cabe destacar que la dignidad en su cardcter universal e igualitario de-
pende del reconocimiento social. En el tema migratorio, la dignidad en su
vertiente social es fundamental, ya que ésta requiere de la pertenencia a una
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comunidad situada espacial y temporalmente, en la que todos sean reconoci-
dos como sujetos de derechos iguales y exigibles, sin distinciones, dentro del
marco de un Estado de derecho, donde los ciudadanos disfruten de los de-
rechos que protegen su dignidad humana basados en los derechos humanos
(Habermas, 2010: 14 y 15).

REUBICACION PLANIFICADA, debido a los multiples efectos negativos rela-
cionados con procesos de reubicacion, tales como los retos relacionados con
el mantenimiento de los medios de subsistencia, lazos culturales, identidad
y vinculos afectivos especiales con la tierra, en general se considera a la reu-
bicacién planificada como Gltimo recurso después de haber agotado otras
opciones hasta un grado razonable. Una adecuada reubicacion planificada
debe ser llevada a cabo mediante procesos de consulta y participacién con
las personas afectadas, asi como con las comunidades receptoras, y con ple-
no respeto de los derechos de las personas reubicadas. Los factores adiciona-
les que contribuyen al éxito de estas iniciativas incluyen tomar en cuenta los
lazos comunitarios, valores culturales, tradiciones y el vinculo afectivo con el
lugar de residencia original y ademas, asegurar que haya oportunidades de
subsistencia adecuadas, asi como acceso a servicios basicos y vivienda en el
nuevo lugar de residencia.

ASISTENCIA PARA DESPLAZADOS INTERNOS, la cual es necesaria abordarla
de manera simultanea con el desplazamiento a través de las fronteras para
que sean eficaces los enfoques adoptados para el mapeo de riesgos, medidas
de reduccion del riesgo de desastres, planificacion de contingencias, respuestas
humanitarias ¢ iniciativas para encontrar soluciones duraderas para el despla-
zamiento en el contexto de desastres.

AMBITOS PRIORITARIOS DE ACTUACION FUTURA, en la Agenda de Pro-
teccion se identifican tres ambitos prioritarios de actuaciéon para apoyar la
aplicacion de las practicas eficaces identificadas:

1) Recolectar informacién y ampliar el conocimiento sobre el desplaza-
miento a través de fronteras en el contexto de desastres.

2) Mejorar la aplicaciéon de medidas de protecciéon humanitaria para las
personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres, lo que
incluye los mecanismos para encontrar soluciones duraderas.

3) Fortalecer la gestion del riesgo de desplazamiento en el pais de origen.

IV. LA PLATAFORMA SOBRE DESPLAZAMIENTO POR DESASTRES

La Plataforma sobre Desplazamiento por Desastres, lanzada en mayo de 2016
en la Cumbre Mundial Humanitaria celebrada en Estambul, Turquia, es una
iniciativa emprendida por varios Estados, cuyo objetivo es dar seguimiento a
la labor comenzada en el proceso consultivo de la Iniciativa Nansen, asi como
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implementar las recomendaciones de la Agenda de Proteccién, que, como
quedaron senaladas en el apartado anterior, constituyen una serie de acciones
centradas en la integracion de practicas efectivas por parte de los Estados y las
organizaciones (sub)regionales en sus propios marcos normativos de acuerdo
con sus situaciones especificas para prevenir y enfrentar de una mejor manera
el desplazamiento antes de que ocurra un desastre, asi como para responder
mejor a situaciones en las que las personas se ven forzadas a desplazarse in-
ternamente en su propio pais o través de las fronteras internacionales en el
contexto de desastres y los efectos adversos del cambio climético.*

La Plataforma bajo el liderazgo de los Estados miembros fundadores
(Australia, Bangladesh, Brasil, Canada, Costa Rica, Unién Europea, Fiji,
Francia, Alemania, Kenia, Madagascar, Maldivas, México, Marruecos, Fili-
pinas, Senegal y Suiza) se constituye institucionalmente en tres organismos,
en el que intervienen multiples partes interesadas: el Grupo Directivo, el
Comité¢ Consultivo y la Unidad de Coordinacién (Platform on Disaster Dis-
placement. Follow-up to the Nansen Initiative, s.a.).

El Grupo Directivo esta dirigido por un presidente, apoyado por un vi-
cepresidente; cada uno ejerce su funcion durante un afo y medio. Actual-
mente, a partir de julio de 2019, Francia asume la presidencia, y Fiji, la vi-
cepresidencia.

El Comité Consultivo esta conformado por representantes de organiza-
ciones internacionales y regionales, instituciones de investigacion, entidades
académicas, el sector privado, organizaciones no gubernamentales y otras
partes interesadas de la sociedad civil, entre otros, que disponen de cono-
cimientos especializados en campos como la asistencia y proteccion huma-
nitaria, los derechos humanos, la gestion de la migracion, la proteccion de
refugiados, la reduccion de los riesgos ante desastres, la mitigacion y la adap-
tacion frente al cambio climatico, y el desarrollo. Dicho Comité ofrece aseso-
ria técnica y estratégica al Grupo Directivo y presta asistencia a la ejecucion
de las actividades de la Plataforma.

La Unidad de Coordinacion presta apoyo a los miembros del Grupo Di-
rectivo y a asociados relevantes a nivel nacional, regional y global en las ta-
reas de desarrollo y ejecucion de las actividades de la Plataforma para cum-
plir las prioridades estratégicas.

En términos generales, de acuerdo con la Estrategia 2016-2019 de la Pla-
taforma, el enfoque se estableci6 en las siguientes prioridades estratégicas:”

1 Platform on Disaster Displacement. Follow-up to the Nansen Initiative, disponible en:
hitps://disasterdisplacement.org/.
50 Platform on Disaster Displacement. Follow-up to the Nansen Initiative, Strategic Fra-

mework 2016-2019.
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1) Abordar brechas de conocimiento e informaciéon sobre por qué, don-
de, cuando y como las personas se desplazan en el contexto de desas-
tres y cambio climético.

2)  Mejorar el uso de practicas eficaces identificadas que, de acuerdo con
la Agenda de Proteccion, muchas de ellas van mas alla de una disposi-
cién normativa o ante la ausencia de la misma, con el objetivo de dar
proteccién y minimizar riesgos.

3) Promover la coherencia politica y la integracion de los desafios de
movilidad humana en todas las esferas politicas y de acciéon relevantes
(asistencia y protecciéon humanitaria, derechos humanos, gestion de
la migracién y protecciéon de refugiados, reduccién de riesgos ante
desastres, mitigacion y adaptaciéon ante el cambio climatico y desa-
rrollo), mediante la transversalidad, la coordinacién y la cooperacion.

4)  Promover el desarrollo normativo y de politicas en ambitos donde se
observen vacios.

En este sentido, se destaca que la Plataforma, al igual que su predece-
sora (la Iniciativa Nansen), nunca ha buscado desarrollar nuevos estandares
juridicos o marcos normativos globales; sin embargo, reconoce que se re-
quieren vias humanitarias seguras y medidas de proteccion para las personas
que se ven forzadas a cruzar fronteras en el contexto de desastres y cambio
climatico.

La actual Estrategia 2019-2022 de la Plataforma refuerza las acciones
anteriores al establecer como puntos estratégicos a los siguientes:!

1) Apoyar la integracion global de marcos politicos sobre movilidad hu-
mana, accién contra el cambio climatico y reduccion del riesgo de
desastres.

2)  Promover el desarrollo normativo y de politicas para abordar las bre-
chas en la proteccion de las personas en riesgo de desplazamiento in-
terno o a través de las fronteras.

3) Facilitar el intercambio de conocimientos y fortalecer la capacidad a
nivel nacional y regional para implementar practicas e instrumentos
efectivos que puedan prevenir, reducir y abordar el desplazamiento
por desastres.

4) Tortalecer la evidencia y los datos sobre el desplazamiento por desas-
tres y sus impactos.

ST Platform on Disaster Displacement. Follow-up to the Nansen Initiative, Platform on Di-

saster Displacement (PDD) Strategy 2019-2022.
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La Plataforma en si ha constituido un espacio para construir alianzas en-
tre formuladores de politicas, profesionales e investigadores; para promover
los esfuerzos concertados a nivel nacional, regional e internacional, asi como
para establecer un foro para el didlogo, el intercambio de informacion vy el
desarrollo normativo.

V. AVANCES SIGNIFICATIVOS EN EL RECONOCIMIENTO
Y LA PROTECCION DE LOS DESPLAZADOS CLIMATICOS.
INSTRUMENTOS, ESTRATEGIAS, BUENAS PRACTICAS,
RESOLUCIONES, DIRECTRICES

Ante la indeterminacién del estatus juridico de la persona o grupo de per-
sonas que se desplazan en el interior de sus paises de origen o a través de las
fronteras a causa de la degradacién ambiental, y en especifico por los impac-
tos adversos del cambio climatico (como ha quedado expuesto en este capitu-
lo y en el capitulo segundo), se han aplicado diversos instrumentos y medidas
o0, en su caso, se han adoptado para estipular su reconocimiento, y mas atin
para su proteccion, los cuales han presentado un avance significativo a raiz de
la Iniciativa Nansen y la implementacion de la Agenda de Proteccion.

A manera de resefa, destacamos a continuacion algunos instrumentos,
estrategias, medidas, buenas practicas, resoluciones, disposiciones, directri-
ces, etcétera, en el progreso hacia el reconocimiento y proteccion de los des-
plazados climaticos:

1. Principios Rectores de los Desplazamientos Internos de 1998. Se reconoce de
manera tacita las migraciones internas forzadas e inducidas por los efectos
del cambio climatico.

2. Gonvencion de la Union Africana para la Proteccion y la Asistencia de los Des-
plazados Internos en Afvica (Convencion de Kampala), adoptada el 22 de octubre de
2009, con entrada en vigor el 6 de diciembre de 2012. Representa un avance
importante en la creaciéon de un sistema regional de proteccion y asistencia
para los desplazados internos al establecer las obligaciones de los Estados y
reconocer expresamente al cambio climatico como una causa del desplaza-
miento.

3. Principios de Peninsula sobre el Desplazamiento Climdtico dentro de los Estados,
adoptados en Australia el 18 de agosto de 2013. Establecen los principios de
proteccion y asistencia, de conformidad con los Principios Rectores de los
Desplazamientos Internos de 1998, para ser aplicados a las personas despla-
zadas dentro de un Estado.
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4. Declaracion de Brasil “Un Marco de Cooperacion y Solidaridad Regional para
Fortalecer la Proteccion Internacional de las Personas Refugiadas, Desplazadas y Apdtri-
das en América Latina y el Caribe™ y su Plan de Accion adjunto, adoptados en Brasi-
lia, 3 de diciembre de 2014, y en donde, con motivo de la conmemoraciéon
del 30 aniversario de la Declaracién de Cartagena sobre Refugiados, adop-
tada el 22 de noviembre de 1984, se incluye el reconocimiento del desplaza-
miento relacionado con el cambio climatico y los desastres.

5. Visa humanitaria como una opcién de proteccion para las personas des-
plazadas por los desastres y los factores ambientales, que es considerada una
buena practica adoptada por diversos paises, tales como Argentina, Bolivia,
Brasil, Cuba, Ecuador, Guatemala, México,”® Panam4, Perti y Venezuela.”

6. Lstatus de Proteccion Temporal (Temporary Protected Status —TPS—). En
Estados Unidos, el Congreso instituy6 el TPS en la Ley de Inmigracién de
1990, el cual es un estatus de inmigracién temporal que se proporciona a los
nacionales de paises especificamente designados que enfrentan un conflicto
armado en curso, un “desastre ambiental” (como un terremoto, huracan o
epidemia que interrumpen temporalmente las condiciones de vida) o condi-
ciones extraordinarias y temporales que impiden el regreso a su pais de ori-
gen con seguridad. El secretario de Seguridad Nacional tiene discrecion para
decidir cuando un pais merece una designaciéon de TPS, cuya decisién no
se encuentra sujeta a revision judicial, de conformidad con la Ley de Inmi-
gracion. La designacion de TPS puede ser por seis, doce o dieciocho meses,
cuyo plazo puede extenderse dependiendo de las condiciones del pais desig-
nado. Los nacionales de un pais designado no reciben TPS automaticamen-
te, sino que deben registrarse y pagar tarifas significativas. Las personas a
quienes se les otorga TPS reciben una suspension temporal de deportacion y
una autorizacion para trabajar en Estados Unidos. Los paises a quienes se les
ha otorgado el TPS por fenémenos naturales son Honduras, El Salvador, Ni-
caragua, Haiti y Nepal. El TPS en si es una forma general de ayuda huma-
nitaria temporal que proporciona refugio seguro para aquellos extranjeros
en Estados Unidos que no encajan en la definicién juridica de refugiado de

52 En este supuesto, en México la visa que se otorga por razones humanitarias es la “Visa
de Visitante sin permiso para realizar actividades remuneradas” y tiene su fundamento legal
en los articulos 3o., fraccion XXXI, y 40, fraccion I, de la Ley de Migraciéon; 116 del Regla-
mento de la Ley de Migracién, y disposiciones décima, decimosexta y decimoséptima y tra-
mite 9 de los Lineamientos Generales para la expedicién de visas que emiten las secretarias
de Gobernacién y de Relaciones Exteriores.

5% Remitase a Opciones migratorias para victimas de desastres naturales y medioambientales, dispo-
nible en: Attps://www.acnurorg/fileadmin/Documentos/ Proteccion/Buenas_Practicas/9264.pdf 2file=
Sleadmin/Documentos/Proteccion/Buenas_Practicas/9264.
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acuerdo con la Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951 (American Immigration Council, 2019: 1-7; Wilson, 2019: 1-16).>*

7. Durectrices sobre Proteccion Temporal o Acuerdos de Estancia (Temporary Protec-
tion or Stay Arrangements — TPSA—). En 2014, el ACNUR elabor6 estas Direc-
trices como respuesta a las crisis humanitarias y a desplazamientos comple-
jos o mixtos de poblacién a través de las fronteras, aplicables a las personas
que huyen a causa de los fendmenos naturales y por los impactos adversos
del cambio climatico. Los TPSA descritos en este documento proponen su
desarrollo sobre una base multilateral o regional, que a su vez requieren im-
plementacion a nivel estatal. La Proteccion Temporal y los Acuerdos de Es-
tancia son complementarios al régimen internacional de proteccién de refu-
giados, y se utilizan con el objetivo de llenar las lagunas en ese régimen, asi
como en los sistemas y la capacidad de respuesta nacional, especialmente en
los Estados no pertenecientes a la Convencién de Ginebra sobre el Estatu-
to de los Refugiados de 1951. Se destaca que, en la practica, las respuestas
multilaterales en forma de arreglos cooperativos han resultado efectivos para
abordar las multiples facetas de los movimientos transfronterizos, conducien-
do a su vez a una mejor distribucién de la carga y protecciéon de las poblacio-
nes e individuos involucrados (UNHCR, 2014: 1-8).

8. Guia para Proteger a las Personas de los Desastres y la Degradacion Ambiental a
través de la Reubicacion Planificada, elaborada por el ACNUR en 2015, con el
objetivo de garantizar que las reubicaciones planificadas se consideren una
ultima medida y, si es el caso, se lleven a cabo en consulta con las comunida-
des afectadas y establezcan salvaguardias (UNHCR, 2015: 1-27).

Es de destacar que en este documento se establece que una reubicacion
planificada ha finalizado cuando las personas reubicadas ya no tienen necesi-
dades o vulnerabilidades relacionadas con su reubicacion y pueden disfrutar
de sus derechos al menos al mismo nivel en el que los gozaban antes de que
los impactos de los desastres y la degradacion ambiental los mermara, y en
un nivel que sea al menos igual al de las poblaciones de acogida, es decir, una
reubicaciéon con dignidad, como se establece en la Agenda de Proteccién de
acuerdo con lo sefialado en el apartado anterior (UNHCR, 2015: 27).

9. Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes, aprobada el 19
de septiembre de 2016. Los Estados reconocen los efectos adversos del cam-
bio climatico y los fenémenos naturales (algunos de los cuales pueden estar
vinculados al cambio climatico) u otros factores ambientales como causas fun-
damentales del desplazamiento, y se comprometen a ayudar a los afectados.”

5 Remitase a Estatus de Proteccion Temporal, disponible en: https://www.uscis.gov/es/ TPS.
% Remitase a los parrs. 1, 18, 43 y 50.
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10. Directrices Estratégicas 2017-2021 de ACNUR. Estas establecen compro-
misos para la proteccion de las personas desplazadas por los efectos del cam-
bio climatico y fenémenos naturales mediante la contribucién al avance de
soluciones legales (asesoramiento juridico, orientaciéon y desarrollo normati-
vo a nivel nacional, regional e internacional), politicas integrales y coheren-
tes, y practicas aplicables en reconocimiento de las necesidades humanitarias
graves asociadas a este tipo de desplazamiento y su relacién con conflictos e
inestabilidad (UNHCR, 2017).

11. Quinta Plataforma Global para la Reduccion del Riesgo de Desastres, cele-
brada en Canctn del 22 al 26 de mayo de 2017. La Plataforma Global es
el principal foro a nivel mundial para el asesoramiento estratégico, la coor-
dinacién, el desarrollo de alianzas y el examen de los avances logrados con
respecto a la aplicaciéon de instrumentos internacionales sobre la reduccion
del riesgo de desastres, particularmente el Marco de Sendai para la Reduc-
ci6n del Riesgo de Desastres 2015-2030, que de acuerdo con sus cuatro
prioridades de accién,” en la Quinta Plataforma se enfatiz6 en la prioridad
4, medidas para trabajar de manera coherente con las agendas de Desarro-
llo Sostenible y Cambio Climatico, destacando la importancia de incluir
consideraciones sobre riesgo de desastres cuando se trabaje sobre temas re-
lacionados con migracién, desplazamiento, refugios y movilidad humana
(UNISDR, 2017: 10y 12).

12. Resolucion E/2017/L.24 del Consejo Econdmico y Social de las Naciones
Unidas, publicada el 14 de junio de 2017, referente al fortalecimiento de la
coordinacion de la asistencia humanitaria de emergencia que prestan las
Naciones Unidas. En la asistencia econémica, especial, humanitaria y de
socorro en casos de desastres se alienta a todos los actores relevantes a que
continden prestando apoyo para la adaptaciéon y mitigacion al cambio clima-
tico, y fortalezcan los sistemas de reduccion del riesgo de desastres y de alerta
temprana de peligros multiples, a fin de reducir al minimo las consecuencias
humanitarias de los fenémenos naturales, en particular las relacionadas con
el efecto negativo continuado del cambio climatico, especialmente en los pai-
ses que son particularmente vulnerables; asimismo, reconoce el aumento del
numero y la magnitud de los fenémenos naturales, incluidos los debidos a
los efectos adversos del cambio climatico, que en algunos casos pueden con-

% FEl Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030 establece
cuatro prioridades de accion: Prioridad 1: Comprension del riesgo de desastres; Prioridad 2:
Fortalecer la gobernanza del riesgo para gestionar el riesgo de desastres; Prioridad 3: Invertir
en la reduccién del riesgo de desastres para la resiliencia, y Prioridad 4: Mejorar la prepara-
ci6én ante desastres para una respuesta eficaz y “reconstruir mejor” en recuperacion, rehabili-
tacién y reconstruccion.
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tribuir a los desplazamientos y ejercer mayor presion sobre las comunidades
receptoras, y alienta a las Naciones Unidas y a todos los agentes pertinentes a
que fortalezcan las iniciativas destinadas a atender las necesidades de las per-
sonas desplazadas a consecuencia de desastres, incluidos los inducidos por el
cambio climatico, y observa a este respecto la importancia de compartir las
mejores practicas para prevenir dichos desplazamientos y estar preparados
para ello.”’

13. Resolucion A/HRC/35/L.32 del Consejo de Derechos Humanos de Naciones
Unidas, publicada el 19 de junio de 2017, referente a los derechos humanos y
el cambio climatico. En atencién a todas las resoluciones anteriores sobre el
tema y reconociendo que el cambio climatico representa una amenaza exis-
tencial para algunos paises y que ha repercutido negativamente en el goce y
disfrute de los derechos humanos, se pide a los Estados una mejor proteccién
a los derechos humanos de los migrantes y las personas desplazadas a través
de fronteras internacionales en el contexto de los efectos adversos del cambio
climtico.”®

14. Resolucion A/RES/72/152 de la Asamblea General de las Naciones Uni-
das, publicada el 15 de enero de 2018. Reconoce a los fendmenos naturales
como una causa de desplazamiento, en particular en las sociedades vulne-
rables que carecen de capacidad suficiente para mitigar en forma efectiva
las consecuencias negativas a largo plazo de estos fen6menos en los ambitos
social, econémico y ambiental. Al respecto, alienta a los Estados miembros
de las Naciones Unidas a que atiendan las necesidades humanitarias y de
desarrollo resultantes de los desplazamientos provocados por los fenémenos
naturales, empleando, entre otras cosas, politicas nacionales y medidas de
aumento de la resiliencia, para lo cual se exhorta a la elaboracion de leyes
y politicas nacionales sobre los desplazamientos internos, en donde se deta-
llen las responsabilidades y las medidas para reducir al minimo los efectos
de los desastres, protejan y ayuden a los desplazados internos después de
los desastres y establezcan, promuevan y apoyen soluciones seguras, dignas
y duraderas. Asimismo, se exhorta a los Estados miembros, a las Naciones
Unidas y a las organizaciones humanitarias y de desarrollo a que integren
el aumento de la resiliencia y la movilidad humana en las estrategias, en los
planes y en los marcos juridicos pertinentes, en particular en lo que respec-
ta a la gestion del riesgo de desastres y la adaptaciéon al cambio climatico,
como elementos esenciales del desarrollo sostenible en los planos nacional y

57 Parrs. 9y 30.
% Parr. 14.
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regional, a fin de ayudar a prevenir y mitigar los desplazamientos en el con-
texto de los desastres y los efectos adversos del cambio climatico.™

15. Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular o Pacto Mun-
dial sobre Migracion (Global Compact for Migration —GCM—), acordado el 13
de julio de 2018 por todos los Estados miembros de las Naciones Unidas, a
excepcion de Estados Unidos. Aprobado en Marrakech en la Conferencia
Intergubernamental celebrada el 10 y 11 de diciembre de 2018, reafirma
la Declaracién de Nueva York. Este instrumento, conocido como el Pacto
Mundial de Marrakech, constituye el primer acuerdo global sobre un enfo-
que comun respecto a la migracion internacional en todas sus dimensiones
en torno a 23 grandes objetivos, mediante los cuales se busca gestionar los
flujos migratorios a nivel local, nacional, regional y mundial de manera in-
tegral a través de la cooperacion.

El Pacto Mundial de Marrakech abarca las diversas causas y formas de
las migraciones, por lo que reconoce los efectos adversos al cambio climético,
los fendbmenos naturales y la degradaciéon ambiental como impulsores de mo-
vimientos poblacionales. En este sentido, exhorta a los Estados miembros a
que ¢jecuten acciones para la reduccion de riesgo de desastres, la mitigacion
y adaptacién al cambio climatico y el fomento a estrategias de resiliencia;
reconoce la adaptacion en el pais de origen como una medida prioritaria;
es decir, adopta y sigue el esquema establecido en las decisiones de la CM-
NUCC,; sin embargo, en los casos en que sea imposible adaptarse en el pais
de origen o regresar a él, se invita a los Estados a cooperar, a fin de encontrar,
desarrollar y reforzar soluciones para los migrantes, incluso mediante opcio-
nes de reubicacién planificada u obtencion de visados. A su vez, las partes se
comprometen a intensificar los andlisis conjuntos y el intercambio de infor-
macion para cartografiar, comprender, predecir y afrontar estos movimien-
tos, asi como velar por el acceso a una asistencia humanitaria con el conse-
cuente respeto y protecciéon de los derechos humanos de los migrantes.®

Por lo tanto, para abordar el asunto de los desplazados climaticos, el Pac-
to remite al derecho nacional o regional, segtin sea el caso, sin imponer nue-
vas obligaciones a los Estados; ello se debe a que el Pacto no es un nuevo
tratado internacional, sino que juridicamente es un instrumento no vincu-
lante que respeta la soberania estatal y las politicas migratorias.

% Remitase a los parrs. 2,4, 11,12, 13y 14.
60" Remitase, en especifico, al objetivo 2: minimizar los factores adversos y estructurales
que obligan a las personas a abandonar su pais de origen, el cual contiene una secciéon sobre
desastres naturales, efectos adversos del cambio climatico y degradacién ambiental; objetivo
5: aumentar la disponibilidad y flexibilidad de las vias de migracién regular, y objetivo 23:
fortalecer la cooperacién internacional y las alianzas mundiales para la migracion segura,

ordenada y regular.
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Como bien apunta Prieur, la adopcién de este Pacto no otorga mas de-
rechos a las personas que se ven obligadas a desplazarse a causa de un fe-
némeno natural ni les reconoce internacionalmente un derecho de acogida;
sin embargo, opina que este instrumento internacional podria conducir a la
adopcion de un tratado internacional que otorgue de manera vinculante de-
rechos efectivos (2018: s.p.).

La vision general de los avances expuestos en este apartado es que los
marcos normativos, el desarrollo de politicas y las practicas aplicables a la
migracion deben reflejar y atender a la degradacion ambiental (en parte, re-
lacionada con el cambio climatico), los fendmenos naturales (algunos vincu-
lados al cambio climatico) y los efectos adversos del cambio climatico como
impulsores de la movilidad humana, por lo que deben integrarse en todas
las 4reas de gestion de la migracion forzada, ya sea interna o a través de las
fronteras.

No obstante, respecto al desplazamiento transfronterizo inducido por el
cambio climatico, actualmente, a nivel global es abordado de una manera
laxa (soft law), cuyo avance en su reconocimiento y proteccién basicamente se
cimienta en instrumentos no vinculantes que buscan resolver los vacios juri-
dicos de los instrumentos vinculantes, como ha quedado expuesto.

La ventaja de tal avance es que en la comunidad internacional cada vez
se discute mas el tema, y de una manera amplia en las tres areas primordia-
les: cambio climatico, migraciéon y derechos humanos. La desventaja es que
al dia de hoy no existen instrumentos vinculantes sobre el tema en concreto
que engloben a las tres dreas, en los que se establezca un estatus juridico a los
desplazados que cruzan fronteras a causa de los impactos del cambio clima-
tico y se instituyan derechos y obligaciones definidas, asi como responsabi-
lidades especificas para los Estados, pues, como bien sefiala Lopez, no se ha
reconocido previamente el elemental derecho de toda persona desplazada
a trasladarse e instalarse en el territorio de otro Estado (2017: 13); juridica-
mente no hay un estatus adoptado para esta situacion.

Prieur senala que, ante los vacios normativos y el incremento de los mo-
vimientos poblacionales provocados por los impactos adversos del cambio
climatico antropogénico, es momento de otorgar un estatus juridico interna-
cional en nombre de la cooperacién vy la solidaridad, como fue en su momen-
to en 1951 para los refugiados politicos. Para ello, considera que, adoptado el
Pacto Mundial de Marrakech, es conveniente abrir las negociaciones inter-
nacionales para adoptar una convencién con el apoyo de la OIM (2018: s.p.).

Lo anterior no es novedoso, ya que hace once afios con el apoyo del
Centre International de Droit Compare de ’Environnement, presidido jus-
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tamente por Michel Prieur, se elabor6é un Proyecto de Convencién, que en
la actualidad se encuentra en su cuarta version, la cual estudiaremos a con-

tinuacién.®!

VI. PROYECTO DE CONVENCION RELATIVO AL ESTATUS
INTERNACIONAL DE LOS DESPLAZADOS AMBIENTALES

El Proyecto de Convenciéon (Projet de Convention relative au Statut Interna-
tional des Déplacés Environnementaux) fue elaborado en 2008 por el CRI-
DEAU (Centre de Recherche Interdisciplinaire en Droit de ’Environnement,
de PAménagement et de I’'Urbanisme) y el CRDP (Centre de Recherche sur
les Droits de la Personne), equipos tematicos del OMI]J (Observatoire des
Mutations Institutionnelles et Juridiques), la Facultad de Derecho y Ciencias
Econoémicas de la Universidad de Limoges, con el apoyo del CIDCE (Cen-
tre International de Droit Comparé de I’Environnement) (CRIDEAU, CRDP,
Faculté de Droit et des Sciences Economiques de 1'Université de Limoges,
2008: 381-393; CRIDEAU, CRDP, Faculté de Droit et des Sciences Econo-
miques de I'Université de Limoges, 2008-2009: 451-505).

En efecto, ante la inexistencia en el derecho internacional de un instru-
mento vinculante que en especifico aborde la situacion de los desplazados
por causas ambientales que les resulte aplicable y que pueda ser invocado a
su favor, se elaboré el Proyecto de Convencion, que abarca desplazamientos
temporales y permanentes, tanto internos como internacionales; protege a las
personas, familias y poblaciones; distingue entre la degradacion ambiental re-
pentina, asi como la progresiva. En abril de 2018 se presento la cuarta versién
del Proyecto, a la cual nos remitiremos a lo largo de este apartado (CIDCE,
2018: 1-14).

El Proyecto tiene como objeto establecer un marco juridico destinado a
garantizar los derechos de los desplazados ambientales e instituir su acogi-
da, asi como su eventual retorno, de conformidad con el principio de soli-
daridad (articulo 1o.).

Es un instrumento que pretende abarcar la diversidad de situaciones, por
lo que no se refiere exclusivamente a los desplazados por los impactos nega-
tivos del cambio climatico, sino mas bien su objeto de aplicacién es mas am-

ol Existen otras iniciativas, entre las que se encuentran la de la Universidad de Harvard
(Docherty y Giannini, 2009: 349-403); la de la Universidad de Monash de Australia (Hod-
gkinson et al., 2008: 1-6; Hodgkinson ¢t al., 2010: 69-117), y la de la Universidad de Amster-
dam (UvA) (Biermann y Boas, 2010: 60-88). Nosotros nos enfocaremos en la propuesta de la
Universidad de Limoges, por ser la mas completa y a la que se le ha dado mayor seguimiento.
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plio y general, de tal manera que adopta el término de “desplazados ambien-
tales”, con sus diversas causas y modalidades, definidos en su articulo 2o.,
numeral 3, como “[A] las personas, las familias, los grupos y las poblaciones
que se enfrentan a un cambio radical o insidioso de su medio ambiente que
afecta inevitablemente a sus condiciones de vida obligandoles a dejar sus
lugares de residencia habitual urgentemente o en el transcurso del tiempo™.

El cambio radical o insidioso (degradacion lenta o progresiva) se entien-
de de origen natural y/o humano; por su parte, el desplazamiento forzoso
puede ser temporal o definitivo, interno o transfronterizo (articulo 2o., nu-
merales 3.1, 3.2 y 3.3).

Las altas autoridades, como son el Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados, la Organizacién Internacional para las Migra-
ciones y el Grupo Politico de Refugiados, han optado por este término, por
lo que es adoptado en el Proyecto, cuya definicion se asemeja a la presentada
por la OIM, que hemos sefialado en el capitulo segundo de este trabajo. El
término implica una migracién forzada debido a una amenaza ambiental,
que inevitablemente pone en peligro la vida. Desde luego, el concepto re-
sulta aplicable al desplazamiento forzado de personas, familias, grupos y/o
poblaciones por los impactos adversos del cambio climatico; ello, al hacer
referencia a la degradacién ambiental repentina y paulatina por influencia
humana como motor de la movilidad humana.

1. Principios

El Proyecto se sustenta en los principios de solidaridad, de responsabi-
lidades comunes pero diferenciadas, de proteccién, de no discriminacion y
el de prohibicién de la expulsion y devolucion (non-refoulement) (articulos 4o.,
50., 60., 70.y 8o.).

Se destaca que las obligaciones reconocidas en el Proyecto se ejerceran
respetando el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas,
que constituye uno de los grandes postulados del derecho internacional am-
biental, establecido por primera vez en el principio 7 de la Declaracion de
Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo adoptada en 1992, el cual se-
nala que

Los Estados deberan cooperar con espiritu de solidaridad mundial para con-
servar, proteger y restablecer la salud y la integridad del ecosistema de la Tie-
rra. En vista de que han contribuido en distinta medida a la degradacion del
medio ambiente mundial, los Estados tienen responsabilidades comunes pero
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diferenciadas. Los paises desarrollados reconocen la responsabilidad que les
cabe en la bsqueda internacional del desarrollo sostenible, en vista de las pre-
siones que sus sociedades ejercen en el medio ambiente mundial y de las tecno-
logias y los recursos financieros de que disponen.

De tal manera que este principio implica que las responsabilidades de-
ben ser compartidas por todos los Estados, pero diferenciadas de acuerdo
con la participaciéon de cada uno al problema que se pretende solucionar,
asi como de conformidad con sus diferentes capacidades institucionales, so-
ciales, tecnologicas y financieras (Ibarra, 2012: 68).

Es de senalar que la CMNUCC adopté como ¢je central este principio
(articulo 30.), que fue reflejado a lo largo de las disposiciones de la Conven-
cion al establecer diferentes obligaciones y compromisos entre las partes, ba-
sicamente entre paises desarrollados y en vias de desarrollo.

La adopcion de este principio en el Proyecto de Convencién es impor-
tante para la toma de decisiones juridicas y politicas en la implementacion
de tal instrumento, en virtud de las diferentes responsabilidades en el proce-
so de la degradacion ambiental, ya sea repentina o progresiva, que genera
diversos y diferentes impactos transfronterizos, reflejados con mas fuerza en
paises pobres y vulnerables, que generalmente son los menos responsables
del deterioro ambiental, y que ademas cuentan con menos capacidades tec-
nolégicas y financieras para enfrentar las consecuencias.

En aplicacién al tema que nos ocupa, como hemos apreciado en capitulos
anteriores, en materia de cambio climatico, quienes actualmente se enfrentan
al mayor impacto social, como lo es el desplazamiento forzado, son general-
mente personas procedentes de paises que han contribuido en menor medida
a los efectos adversos del cambio climatico, pero son quienes desafortunada-
mente, por diversos factores, ya sea geograficos, economicos, institucionales,
técnicos o financieros, sufren las consecuencias, de ahi la importancia de es-
tablecer responsabilidades diferenciadas entre los actores involucrados para
hacer frente a esta problematica en incremento.

2. Derechos garantizados y derechos reconocidos

Los derechos garantizados por el Proyecto de Convencién juridicamen-
te lo fundamentan; éstos son:

A. Derecho a la informacion y a la participacién: estipulado en el principio 10
de la Declaracion de Rio, otro de los grandes principios del derecho inter-
nacional ambiental, el cual establece que
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El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de
todos los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano na-
cional, toda persona debera tener acceso adecuado a la informacién sobre el
medio ambiente de que dispongan las autoridades ptblicas, incluida la infor-
macion sobre los materiales y las actividades que encierran peligro en sus co-
munidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos de adopcion
de decisiones. Los Estados deberan facilitar y fomentar la sensibilizacion y la
participacion de la poblacién poniendo la informacién a disposicion de todos.
Debera proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos judiciales y ad-
ministrativos, entre éstos el resarcimiento de dafios y los recursos pertinentes.

La relevancia de la aplicacion de este principio es reflejada en la Inicia-
tiva Nansen, asi como en la Agenda de Protecciéon y en la actual Plataforma
sobre Desplazamiento por Desastres.

En este contexto, el Proyecto de Convencion establece en su articulo 9o.
que toda persona, familia, grupo o poblacién amenazada de desplazamiento
tiene derecho a acceder lo mas pronto posible a la informacion relativa a las
amenazas climaticas y ambientales; asimismo, tiene derecho a participar en
la elaboracion de las politicas de prevencion de “desastres climaticos y am-
bientales” y de atencién a sus consecuencias inmediatas o futuras.

B. Derecho al desplazamiento: el derecho medular del Proyecto de Conven-
cién para otorgar un estatus juridico reconocido, que establece:

Toda persona, familia, grupo o poblacién que se enfrente a un cambio radical
o gradual de su medio ambiente, incluidos los de origen climatico, que afecte
inevitablemente a sus condiciones de vida, tiene derecho a desplazarse en o fuera
de su Estado de residencia; y ningun Estado Parte debera obstaculizar o permitir
que se obstaculicen los desplazamientos (articulo 10).

C. Derecho a oponerse al desplazamiento: si bien se reconoce el derecho a des-
plazarse, éste debe ser con el consentimiento de los afectados, salvo en casos
de peligro grave e inminente, cuya oposicion al desplazamiento sera bajo el
propio riesgo del afectado (articulo 11).

El Proyecto, a su vez, reconoce una serie de derechos a los desplazados
interestatales e intraestatales, divididos en comunes y especificos. De acuer-
do con el articulo 12, los derechos comunes reconocidos a todos los despla-
zados ambientales son los siguientes:

1) Derecho a la asistencia.

2)  Derecho al agua y a la ayuda alimentaria de subsistencia.
3) Derecho a disponer de productos de primera necesidad.
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4) Derecho a la atencién sanitaria.
5) Derecho a un habitat.
6) Derecho al reconocimiento de la personalidad juridica.

)
)
)
) Derecho al respeto de la unidad familiar.
) Derecho al respeto de los bienes y de los animales domésticos.
9) Derecho a ganarse la vida mediante el trabajo.
) Derecho ala educacién y a la informacion.
) Derecho al mantenimiento de la especificidad cultural.
) Derecho al retorno.
) Prohibicién del retorno forzoso.

) Derecho a la informacion y a la participacion.

) Derechos colectivos (derecho a constituirse en grupos y ser represen-
tados, y de actuar colectivamente ante los tribunales).
16) Derechos especificos de los desplazados ambientales vulnerables (ni-
nos no acompanados, mujeres embarazadas, madres con nifios pe-
quefios, personas mayores y personas con discapacidad o enfermas).

En cuanto a los desplazados interestatales, en el articulo 13 se establecen
derechos especificos, ademas de los comunes, los cuales son:

1) Derecho ala nacionalidad (conservacion de la nacionalidad de su pais
de origen, asi como derecho a la nacionalidad por naturalizacion del
pais de acogida a peticion del interesado).

2) Derechos civiles y politicos (conservacién del ejercicio de estos dere-
chos en sus paises de origen, particularmente el derecho al voto).

3) Prohibicién de expulsiones (individuales o colectivas, y s6lo proceden
por razones de orden publico o seguridad nacional, previamente cons-
tatadas por un juez).

Los derechos garantizados y los reconocidos (comunes y especificos) im-
plican la protecciéon de los derechos humanos de los desplazados, asi como
la migracion en condiciones de dignidad, tal como se establece en la Agen-
da de Proteccion.

Al respecto, ante la evidente interrelacion entre los desplazamientos po-
blacionales, la degradacion ambiental en general, los impactos adversos del
cambio climatico en particular, y los derechos humanos, es conveniente enfa-
tizar en el Proyecto de Convencion que los derechos humanos en su conjunto
constituyen su fundamento juridico, y en especifico la garantia y proteccion
efectiva del derecho a la vida, puesto que los desplazados ambientales no sélo
ven amenazadas sus condiciones de vida, sino también su vida misma. Re-

DR © 2021. Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/  https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

DESPLAZADOS CLIMATICOS. EVOLUCION DE SU RECONOCIMIENTO... 143

cordemos que, en cuanto a los efectos observados y proyectados del cambio
climatico, se estiman riesgos directos e indirectos a la vida humana, de ahi la
necesidad del desplazamiento.

Asimismo, habria que acentuar que mediante la aplicacion de esta Con-
vencion se garantizaran, respetaran y protegeran los derechos humanos de
los desplazados ambientales, en su conjunto y de manera amplia, y no sélo
reconocer de manera selectiva algunos derechos en especifico. También se
considera importante sefhalar que se garantizara el desplazamiento seguro,
especialmente el transfronterizo (articulo 11); ello se contempla debido a los
riesgos que enfrentan todos los desplazados, principalmente los vulnerables.
Respecto a estos ultimos, si bien el articulo 12 hace mencién de sus derechos
especificos, éstos no son definidos de manera clara y concreta.

Por otra parte, cabe sefialar que el articulo 27 establece que la aplicacion
de la Convencién se llevara a cabo con “la cooperacién activa de las Secre-
tarias y de los Comités de las Convenciones internacionales que tengan por
objeto la protecciéon ambiental o la defensa de los derechos humanos”; aten-
to a lo cual, para guardar coherencia, se reitera en el Proyecto la importancia
de garantizar y reconocer todos los derechos humanos en su conjunto.

Aunado a lo anterior, es importante lo establecido en el articulo 30, que
senala que la interpretacion de las disposiciones de la Convencién “no afec-
tara a los derechos y garantias mas favorables a los desplazados ambientales
y climaticos contenidos en otros instrumentos obligatorios nacionales e inter-
nacionales que estén en vigor o que lleguen a estarlo”. Como se observa, no
se determina si se refiere a derechos humanos o de otra indole contenidos en
instrumentos juridicos nacionales e internacionales; no obstante, al recono-
cer el Proyecto ciertos derechos humanos, nos remite al principio pro homine o
pro persona, que ha sido definido por el juez Rodolfo E. Piza Escalante, en una
decisién de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, como un “crite-
rio fundamental... que impone la naturaleza misma de los derechos huma-
nos, la cual obliga a interpretar extensivamente las normas que los consagran
o amplian y restrictivamente las que los limitan o restringen”, criterio que
“conduce a la conclusion de que su exigibilidad inmediata e incondicional es
la regla, y su condicionamiento la excepcion”.%

Por su parte, Pinto complementa el concepto, al senalar que este prin-
cipio es

52" Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinidn Consultiva OC-7/86 del 29 de agosto
de 1986. Exigibilidad del derecho de rectificacion o respuesta (arts. 14.1, 1.1 y 2 Convencion Americana sobre
Derechos Humanos). Solicitada por el gobierno de Costa Rica, Opinién separada del juez Rodolfo E.
Piza Escalante, parr. 36.

DR © 2021. Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/  https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

144 ROSALIA IBARRA SARLAT

[U]n criterio hermenéutico que informa todo el derecho de los derechos hu-
manos, en virtud del cual se debe acudir a la norma mas amplia, o a la inter-
pretaciéon mas extensiva, cuando se trata de reconocer derechos protegidos
e, inversamente, a la norma o a la interpretacion mas restringida cuando se
trata de establecer restricciones permanentes al ¢jercicio de los derechos o su
suspension extraordinaria. Este principio coincide con el rasgo fundamental

del derecho de los derechos humanos, esto es, estar siempre a favor del hom-
bre (Pinto, 1997: 163).

Al respecto, Castilla sefiala que la aplicacién de este principio aporta
una solucion practica, ya que desplaza la tipica discusion del conflicto entre
las normas de origen internacional y las de origen interno; asimismo, ayu-
da a superar el debate relacionado con la jerarquia de las normas, pues al
tener como fin altimo la proteccion de los derechos de la persona, lo que
importa es la aplicacién de la norma mas favorable o la menos restrictiva,
o aquella que contenga de manera mas especializada la proteccion que se
requiere para el individuo o victima en relaciéon con sus derechos humanos,
sin importar la posicién que ocupe la norma en el entramado juridico; por
otro lado, agrega que el principio pro persona implica, a su vez, la preferencia
interpretativa que conlleva a dar a una norma que contiene derechos huma-
nos su interpretaci6én mas amplia para su goce y disfrute, o bien el minimo
alcance interpretativo cuando se trate de limitar o suspender el ejercicio de
los derechos. La interpretacion extensiva, por su parte, permite adecuar el
derecho a la realidad social de un momento determinado (2009: s.p.).

En atencion a lo expuesto, se interpreta que el articulo 30 prevé un im-
portante principio para proteger los derechos humanos, y se entiende que el
catalogo de derechos reconocidos en los articulos 12 y 13 es meramente re-
ferencial, por lo que también se protegeran derechos humanos no sefialados
expresamente; sin embargo, es conveniente no dar lugar a interpretaciones
indebidas y ser extensivos en la proteccién de derechos humanos de manera
explicita en este Proyecto de Convencion.

3. Medios legales e institucionales

El Proyecto de Convencion juridicamente se basa en el procedimiento
para que a una persona, a una familia, a un grupo o a una poblacion le sea
reconocido el estatus de desplazado ambiental, a peticién del interesado ante
comisiones nacionales de desplazados ambientales, cuya decision puede ser
recurrida ante una alta autoridad internacional, por lo que legalmente es
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relevante la composicién y las atribuciones otorgadas a estos organismos (ar-
ticulos 14-19).

Ademas de la alta autoridad, institucionalmente, como sucede en toda
convencién internacional, se prevé instaurar una conferencia de las partes,
asi como la creacién de una Agencia Mundial para los Desplazados Am-
bientales (AMDA) y el Fondo Mundial para los Desplazados Ambientales
(FMDA), cada uno con sus respectivas atribuciones, cuya secretaria de los
cuatro 6rganos se establece a cargo de la OIM, que ademas tendra un rol es-
pecifico para la buena implementacién de la Convencion (articulos 20-26).

Al respecto, se destaca que la aplicacion de la Convencion se basa en:

— La cooperaciéon con multiples instituciones internacionales y regio-
nales (articulo 27).

— Acuerdos bilaterales y regionales, con el fin de dar cumplimiento a
las obligaciones establecidas en la Convencién (articulo 28).

— Los informes de aplicacién de los Estados parte sobre las medidas
juridicas y practicas adoptadas para la implementacion de la Con-
vencioén, sobre la eficacia de tales medidas, asi como sobre las difi-
cultades para el logro de objetivos (articulo 29).

4. Postura personal sobre el Proyecto

La propuesta de una convencién internacional ad hoc que otorgue un
estatus juridico a los desplazados ambientales, asignado por los Estados de
acogida sobre la base de criterios definidos colectivamente por los Estados
parte de la Convencion, se considera necesaria ante el vacio normativo en
el derecho internacional, que impide la acogida de los desplazados trans-
fronterizos por causas ambientales en lo general y particularmente por los
efectos adversos del cambio climatico, bajo un sustento juridico reconocido
que les permita ser recibidos con dignidad y de manera legal.

Al respecto, es fundamental que la convencion juridicamente se sustente
en el derecho al desplazamiento (en o fuera del Estado de residencia) para
otorgar un estatus juridico reconocido, lo cual debe ir aparejado no sélo del
deber del Estado de no obstaculizar o permitir que se obstaculicen los despla-
zamientos, sino principalmente de la obligacion de los Estados parte de reci-
bir a desplazados por causas ambientales o climaticas; es una obligaciéon que
los Estados rehtsan asumir, anteponiendo su soberania estatal en cuestiones
migratorias; quienes lo han hecho ha sido de manera voluntaria, temporal
o condicionada con base en acuerdos, pero no porque exista juridicamente
una obligacién en un instrumento vinculante en el ambito internacional.
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Por otro lado, si bien el Proyecto de Convencién expuesto se remite a
los desplazados ambientales mediante un enfoque individual y/o colectivo,
bajo el supuesto de que existen otras causas que directamente influyen en los
movimientos poblacionales, ademas de las procedentes por el cambio clima-
tico, se opina que, de adoptarse un instrumento internacional en la materia,
se debe hacer una referencia especifica a los desplazados por los efectos ad-
versos del cambio climatico, debido a que en un futuro se incrementaran las
movilizaciones poblacionales por este fendmeno, siendo relevante el enfoque
colectivo, ya que, como sabemos, los pequenos Estados insulares actualmen-
te se enfrentan a este gran impacto social por el cambio climatico. Asimis-
mo, es trascendental reiterar la obligacién de los Estados parte de respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos de los desplazados, ya sean éstos
temporales, permanentes, internos, transfronterizos, individuales o colecti-
vos, puesto que el no tomar medidas para prevenir dafios a los derechos hu-
manos causados por el cambio climatico, incluidos los dafios previsibles a
largo plazo, incumple esta obligacion (Office of the High Commissioner for
Human Rights, 2015: 2).

El adoptar una convencién que tenga por objeto estipular un régimen
internacional vinculante para los desplazados por causas ambientales y/o
climaticas, de acuerdo con Michel Prieur, no es una utopia abstracta; es una
respuesta concreta a una realidad especifica que “pushes us urgently to call
loudly and strongly for respect for human rights even in case of disaster, in
the name of universal and effective of human rights and in the name of the
solidarity between peoples and nations which imposes our collective respon-
sibility” (2010: 257).%°

Indudablemente, el que se adopte una nueva convencion internacional
con efectos vinculantes implica procesos largos de negociacion, asi como la
compleja conciliacion de intereses, ademas de su complicada entrada en vi-
gor, dependiendo del niimero de ratificaciones necesario (en este caso se re-
queriria una amplia ratificacién y aceptacion), y su posterior implementacion
efectiva; sin embargo, particularmente, ante los efectos adversos del cambio
climatico y su impacto social, nos enfrentamos a un problema creciente y
global, que requiere de la cooperaciéon y el compromiso de la comunidad
internacional para proteger a los desplazados forzados por los impactos del
cambio climatico, mediante el establecimiento de un concepto univoco en el
ambito del derecho internacional que los defina con claridad y los reconoz-

%3 “Nos empuja urgentemente a pedir en voz alta y fuerte el respeto de los derechos huma-
nos, incluso en caso de desastre, en nombre de los derechos humanos universales y efectivos y
en nombre de la solidaridad entre los pueblos y las naciones que impone nuestra responsabi-
lidad colectiva” (traduccién propia).
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ca formalmente en términos juridicos, con los correspondientes derechos y
obligaciones de las partes involucradas, cuya convencion integraria a los ins-
trumentos internacionales vinculados en materia de cambio climatico (en su
dimensién humana), migracién y derechos humanos.

Juridicamente, es importante identificar quiénes estaran legitimados y
estipular cuales seran sus prerrogativas; asimismo, es fundamental determi-
nar a los titulares de obligaciones; lo anterior, con el objetivo de establecer
los medios procesales para que los legitimados puedan presentar reclama-
ciones y exigir a los titulares de obligaciones el cumplimiento respectivo.

A continuacién, expondremos un caso emblematico en el cual se vislum-
bra la necesidad del reconocimiento juridico de los desplazados climaticos,
especialmente los transfronterizos, asi como su importante vinculo con la
proteccion efectiva de sus derechos humanos.

VII. EL EMBLEMATICO CASO DE IOANE
TEITIOTA: CIUDADANO DE KIRIBATI

Kiribati es un archipiélago y pais insular ubicado en el océano Pacifico al
noroeste de Australia, con un poco mas de 110,000 habitantes. El pais esta
formado por 32 atolones de origen coralino y una elevada isla de coral llama-
da Banaba, dispersa en mas de 3,500,000 km?. Kiribati es un conjunto de islas
separadas en tres grupos: las islas Gilbert, las islas Line y las islas Phoenix, con
una superficie total de 811 km?; el terreno es en su mayoria atolones de coral
bajos rodeados por extensos arrecifes, con un area costera total de 1,143 km
de largo.®*

Kiribati es un pais fuertemente expuesto a los impactos del cambio cli-
matico, cuyo factor principal es la supervivencia ante la elevacion del nivel
del mar,” lo cual se debe a que, geograficamente, la escasa elevacién sobre
el nivel del mar de muchas de las islas que integran este pais no supera los
tres metros, lo que las hace sumamente vulnerables ante el crecimiento de
la marea.%® Datos satelitales indican que el nivel del mar ha aumentado en
Kiribati entre 1 y 4 mm por ano desde 1993, en comparacién con el prome-
dio mundial de 2,8 a 3,6 mm por ano; se proyecta para 2030 un aumento en
el rango de 5 a 14 c¢m, en un escenario con un alto porcentaje de emisiones

% About Kiribati, s.a.; Environment and Conservation Division, Ministry of Environment,
Land, and Agricultural Development Government of Kiribati, 2007: 1-5.

% TPCC, 2014hb: 11-25.

5 Wyett, 2013: 171-185; Ministry of Internal & Social Affairs, 2012; AF (Kiribati) [2013]
NZIPT 800413, parr. 13.
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de gases de efecto invernadero (Changing Climate or Kiribati, s.a.; Future
Climate of Kiribati, s.a.).

Debido a estas circunstancias, Kiribati es un pais que se esta sumergien-
do poco a poco y esta en riesgo de desaparecer, con el inminente impacto
social que ello conlleva, de ahi que la migracién transfronteriza, e indudable-
mente forzada, a otro territorio sea planteada como una via para enfrentar
tal situacion; sin embargo, como ha quedado expuesto a lo largo de esta in-
vestigacion, ante los posibles desplazamientos a través de fronteras interna-
cionales motivados por los impactos del cambio climatico, en el derecho in-
ternacional no esta juridicamente reconocido un estatus para su proteccion.

Lo anterior se constata ante el rechazo de otorgar el estatus de refugiados
a familias de Kiribati que estan sufriendo los efectos del cambio climético,
bajo el argumento de que no hay una base normativa; tal es el caso del sefior
Ioane Teitiota ante la Suprema Corte de Nueva Zelanda.

1. Ioane Teitiota v. The Chief Executive of the Ministry
of Business, Innovation and Employment®’

El senor Ioane Teitiota y su esposa llegaron a Nueva Zelanda desde Ki-
ribati en 2007; en ese entonces, ¢l contaba con un visado para trabajar en la
construccion por tres anos, el cual expird el 7 de octubre de 2010; a partir de
ese momento, permanecieron de manera ilegal. Tuvieron en Nueva Zelanda
tres hijos; no obstante, por disposiciones legales de la Citizenship Act 1977,
ninguno tiene derecho a la ciudadania neozelandesa.

En 2011, después de ser detenido el sefior Teitiota en una parada de tra-
fico, solicité que se le otorgara el estatus de refugiado, de conformidad con la
seccion 129, y/o el estatus de persona protegida, de acuerdo con la seccion
131, ambas de la Immigration Act 2009.%

7" AF (Kiribati) [2013] NZIPT 800413; loane Teitiota v. The Chief Executive of the Ministry
of Business, Innovation and Employment [2014] NZCA 173; loane Teitiota v. The Chief Executie of
the Munistry of Business, Innovation and Employment [2015] NZSC 107, New Zealand, Supreme
Court, 20 de julio de 2015.

% Asimismo, solicité que se le reconociera como persona protegida en virtud de la Con-
vencion contra la Tortura de 1984, conforme a la seccién 130 (1) de la Immigration Act 2009,
que establece que “A person must be recognised as a protected person in New Zealand under
the Convention Against Torture if there are substantial grounds for believing that he or she
would be in danger of being subjected to torture if deported from New Zealand” (“Una
persona debe ser reconocida como una persona protegida en Nueva Zelanda en virtud de la
Convencién contra la Tortura si existen razones fundadas para creer que estaria en peligro de
ser sometida a tortura si es deportada de Nueva Zelanda”) (traduccién propia). Al respecto, tal
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La seccion 129 (1) establece que “A person must be recognised as a refu-
gee in accordance with this Act if he or she is a refugee within the meaning
of the Refugee Convention”.%

Por su parte, la secciéon 131 (1) senala que

A person must be recognised as a protected person in New Zealand under
the Covenant on Civil and Political Rights if there are substantial grounds
for believing that he or she would be in danger of being subjected to arbi-
trary deprivation of life or cruel treatment if deported from New Zealand.

(6) In this section, cruel treatment means cruel, inhuman, or degrading
treatment or punishment.”

De especial relevancia son los argumentos de la solicitud, fundamen-
tados en la vulnerabilidad de su tierra natal por el aumento constante del
nivel del mar como consecuencia del cambio climatico, razon por la cual los
ciudadanos viven con el temor de que con el paso del tiempo el progresivo
aumento del nivel del mar y la degradacién ambiental asociada los obligue a
abandonar sus islas. Ante tal situacion, la vida en Kiribati es gradualmente
insegura, por lo que el senor Teitiota pidi6 proteccién, en principio para él,
pero posteriormente también para su familia, a través del otorgamiento del
estatus de refugiado, alegando que su vida, la de su mujer y las de sus tres
hijos nacidos en Nueva Zelanda corrian peligro en Kiribati.

Un oficial de la Unidad de Refugiados y Proteccion rechazé su solicitud,
que fue apelada en primera instancia ante el Tribunal de Inmigracién y Pro-
teccion; a pesar de que el Tribunal acept6 el argumento del sefior Teitiota,
desestimo su apelacion, sosteniendo que €l “no es considerado un refugiado
en los términos de la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los Refu-
giados de 1951, ni una persona protegida de conformidad con el Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos”. Coon posterioridad, se presentaron
multiples apelaciones ante la Corte de Apelacion y la Corte Superior.

reconocimiento resulté totalmente improcedente por falta de motivos sustanciales. Consultese
AF (Kiribati) [2013] NZIPT 800413, parrs. 77 y 78.

9 “Una persona debe ser reconocida como refugiada de acuerdo con esta Ley si es un
refugiado en el sentido de la Convencién de Refugiados™ (traduccion propia).

79 “Una persona debe ser reconocida como una persona protegida en Nueva Zelanda
bajo el Pacto de Derechos Civiles y Politicos si existen razones fundadas para creer que podria
estar en riesgo de ser sometida a privacion arbitraria de la vida o trato cruel si es deportada
de Nueva Zelanda... (6) En esta seccion, trato cruel significa trato o castigo cruel, inhumano
o degradante” (traduccién propia).
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2. Decision del Tribunal de Inmigracién
y Proteccion de Nueva Zelanda

Los argumentos de fondo para la resolucién final de este caso basicamen-
te fueron los expuestos en la decision del 25 de junio de 2013 emitida por el
Tribunal de Inmigracién y Proteccién, en donde se examind, en principio, a
detalle el Programa de Acciéon Nacional de Adaptacion de 2007 (NAPA 2007)
presentado por Kiribati, en virtud de la Convenciéon Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico.

El objetivo fue determinar, como primer punto, la evidencia de la situa-
ci6n de la poblacion frente a los impactos del cambio climatico y las medidas
de adaptacion adoptadas por parte del gobierno de Kiribati. El Tribunal
declaro, en principio, que los medios de subsistencia de la gran mayoria de
la poblaciéon dependen en gran medida de los recursos naturales. De acuer-
do con el NAPA 2007, se destacan una serie de problemas derivados de los
efectos existentes y proyectados, asi como de procesos relacionados con el
cambio climatico, en especifico lo referente a la afectaciéon a la vivienda, a
la tierra y a la propiedad (por erosion costera, inundaciones y asentamientos
irregulares), a la pesca (por estrés ambiental) y a la agricultura (por erosiéon
costera e intrusion de agua salada). Sin embargo, la mayoria de los cultivos
nutritivos estaban disponibles, y podrian prepararse en alimentos preserva-
dos a largo plazo. Por otro lado, se subraya que la salud de la poblacion en
general se habia deteriorado, como lo indican las deficiencias de vitamina A,
la desnutricion, la intoxicacion por peces y otras enfermedades, que en con-
junto reflejan también el problema de inseguridad alimentaria.”!

A su vez, el Tribunal consider6 el testimonio del experto John CGorco-
ran, ciudadano de Kiribati, residente en Nueva Zelanda, candidato a doc-
tor por la Universidad de Waikato, especialista en cambio climatico y sus
impactos econémicos y culturales sobre la poblacion de Kiribati. Corcoran
describi6 a Kiribati como una sociedad “en crisis” debido a la presion de-
mografica y al cambio climatico; asimismo, destacé que las islas no estan a
mas de tres metros sobre el nivel del mar, los suelos son generalmente po-
bres e infértiles, el desempleo es alto, hay escasez de agua potable; ademas,
Kiribati carece de un sistema de alcantarillado. Existen problemas de salud
para los ninos pequenos; ha habido incrementos en los casos de diarrea, y
se han reportado algunas muertes. La intrusiéon de agua salada en la tierra
también ha impactado negativamente en los cultivos. Al respecto, Corco-

! Remitase a AF (Kiribati) [2013] NZIPT 800413, parrs. 5-11.
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ran manifesto ante el Tribunal que el gobierno de Kiribati estaba tomando
medidas para abordar estos problemas mediante el programa de adaptacion
al cambio climatico.”?

En el testimonio del senor Teitiota se reiteraron los impactos del cambio
climatico en la poblacién de Kiribati, en especifico hacia el recurrente y su
familia. En cuanto a las medidas adoptadas por el gobierno, el sefior Tei-
tiota manifesté que se habian comprado tierras en las islas Fiji para cultivar
y sostener los medios de vida de la gente en Kiribati; asimismo, el gobierno
también ha construido muros para detener el aumento del mar; no obstante,
las medidas han sido insuficientes.”?

Una vez expuesta la problematica de los impactos del cambio climatico
en Kiribati y la situacion particular del sefior Teitiota y su familia, el Tribu-
nal evalu¢ la solicitud de asilo, cuyos argumentos a destacar en cuanto a la
aplicacion de la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951 son los siguientes:

En principio, el término de “refugiado” no puede entenderse inicamen-
te como el establecido por la Convencién, por lo que una persona puede ser
llamada refugiada por los impactos del cambio climéatico; sin embargo, esta
causa no es contemplada en la definicién juridica. Tampoco se establece un
mecanismo para el reasentamiento internacional de personas que se encuen-
tran en la situacion del sefior Teitiota.

Especialmente, se puntualiz6 sobre el concepto de “ser perseguido”, que
no es definido en la Convencién de Ginebra ni en su Protocolo de Nueva
York, adoptado en 1967; sin embargo, el Tribunal aplica el siguiente concep-
to: “la violacion sostenida y sistematica de derechos humanos como conse-
cuencia de un fallo de proteccion estatal”,”* de tal manera que el riesgo de ser
perseguido debe ser bien fundado, en el sentido de ser real y no especulativo.

En este caso, el abogado del sefior Teitiota planteo el “acto de huir del
cambio climatico” debido al dafio grave que se causara a su defendido y a
su familia, junto con la falta de voluntad o incapacidad del gobierno de Ki-
ribati para lidiar con los impactos del cambio climatico. Asimismo, sostuvo
que la palabra “refugiado” puede abarcar a las personas que tienen que huir,
independientemente de la causa. Como apoyo, cit6 la etimologia latina de
la palabra “perseguir” que, segtn €l, tiene una “voz pasiva de huir de algo o
una cualidad activa de seguir a alguien”. En este caso, sefiald que la perse-

72 Ibidem, parrs. 12-21.

78 Ibidem, parr. 30.

™ Refugee Appeal No. 74665, New Zealand, Refugee Status Appeals Authority, 7 de julio
de 2004.
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cucion no requiere un actor en el sentido pasivo, como lo es el “acto de huir
del cambio climatico”.”

Ante ello, el Tribunal se bas6 en un estudio de Astri Suhrke,”® quien dis-
tingue entre una “concepcion sociologica” de refugiado y una juridica, don-
de la primera es mas amplia que la segunda. No obstante, tanto el derecho
internacional como el interno sélo permiten el reconocimiento como refugia-
do st los requisitos de la Convencién se cumplen; es decir, que exista una per-
secucién por alguna de las cinco causas estipuladas. Se aplica la concepcion
juridica, mas no la sociologica, donde quien es juridicamente considerado
como refugiado esta huyendo de su propio gobierno o de un actor no estatal
del cual el gobierno no quiere o no puede protegerlo.

En razén a los argumentos anteriores, el Tribunal concluyé que el senior
Teitiota no enfrentaba objetivamente un riesgo real de ser perseguido st re-
gresaba a Kiribati, asi como tampoco se presentd evidencia de que las con-
diciones ambientales que enfrentaba o que enfrentaria al regresar fueran tan
peligrosas que su vida estaria en peligro, por lo que en definitiva él no es con-
siderado un “refugiado” en los términos de la Convencion de Refugiados.

Con respecto a la reclamacién del reconocimiento como una persona
protegida en Nueva Zelanda bajo el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos (PIDCP), debido a que el senor Teitiota considera que esta en ries-
go de ser sometido a privacion arbitraria de la vida o trato cruel si es depor-
tado de Nueva Zelanda, el Tribunal sefial6 que el articulo 60. del PIDCP”’
debe interpretarse de manera amplia, de acuerdo con la Observacion Gene-
ral 6 del Comité de Derechos Humanos.

Asimismo, el Tribunal, mediante la cita de estudios académicos, subra-
y6 que el derecho a la vida no garantiza la existencia humana como tal, sino
mas bien protege contra la privaciéon de la vida por accién del Estado o como
consecuencia de sus omisiones. Sobre esta base, el Tribunal acept6é que la
proteccion del derecho a la vida implica una obligacion positiva del Estado
de adoptar medidas programaticas para satisfacer las necesidades basicas
para vivir, asi como de protegerla de los riesgos derivados de fenémenos na-
turales conocidos; de no hacerlo, se constituye una omisiéon. En este sentido,
el Tribunal establece que el recurrente no sefiald en concreto ningtn acto u
omision por parte del gobierno de Kiribati que pueda ponerlo en riesgo de

7> AF (Kiribati) [2013] NZIPT 800413, parr. 51.

76 Ibidem, parrs. 52 y 53.

77 El articulo 60., numeral 1, estipula que “El derecho a la vida es inherente a la persona
humana. Este derecho estara protegido por la ley. Nadie podra ser privado de la vida arbi-
trariamente”.
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ser privado arbitrariamente de su vida en el ambito del articulo 6o. del PI-
DCP El Tribunal consider6 que el gobierno de Kiribati, en ese momento,
estaba tomando las medidas necesarias ante las amenazas del cambio cli-
matico, tal y como lo demuestra el Programa de Acciéon de 2007. Ademas, el
Tribunal senal6 que, de acuerdo con la jurisprudencia del Comité de Dere-
chos Humanos (daldersberg and ors v. Netherlands CCPR/C/87/D/1440/2005,
14 de agosto de 2006), el riesgo de violacion de un derecho reconocido en
el PIDCP debe ser “inminente”, lo cual significa que el riesgo para la vida
debe ser, al menos, probable; en este sentido, el Tribunal consider6 que no se
aportaron pruebas para establecer tal inminencia. El sefior Teitiota no pudo
comprobar en ese momento un grado suficiente de riesgo para su vida o la de
su familia, ya que, aun cuando el Tribunal acept6 que, dada la mayor previsi-
bilidad del sistema climatico sobre el riesgo para el sefior Teitiota y su familia
por el aumento del nivel del mar y otros fenémenos extremos naturales, po-
dria, en un sentido amplio, considerarse inminente el riesgo que representa
para la vida de los querellantes, también consider6 que “atn no se llegaba al
umbral requerido para establecer motivos sustanciales para considerar que
estarian en peligro de privacion arbitraria de la vida dentro del alcance del
articulo 6 del PIDCP”.”®

En resumen, por las razones anteriores, el Tribunal consider6 que el se-
nor Teitiota no es un refugiado en virtud de la Convencion de Ginebra, asi
como tampoco puede ser considerado una persona protegida de acuerdo con
el PIDCP. La decision fue reclamada ante la Corte de Apelacion y la Corte
Superior, con el mismo resultado.

En cuanto a la evaluaciéon de la reclamacion de acuerdo con la aplica-
cion del PIDCP, los argumentos resultan totalmente cuestionables; para em-
pezar, cual es el umbral de riesgo requerido y cudles son los parametros de
medicion para determinar la inminencia real de la exposicion del derecho
humano a la vida ante los impactos del cambio climatico. Al respecto, se con-
sidera que el sefior Teitiota expuso las condiciones de vida a consecuencia del
fenémeno climatico en Kiribati, que son graves, y suponen un peligro real,
personal y razonablemente previsible de amenaza a su vida en el contexto del
articulo 60. del PIDCP, especificamente al verse comprometido el acceso al
agua potable (por la intrusion salina) y el acceso a los medios de subsistencia
(por la degradacion ambiental).

Aunado a lo anterior, consideramos que se dejaron de lado las acciones
de prevencion ante riesgos que por demas son inminentes; ello, en atenciéon a
la evidencia cientifica de los impactos del cambio climatico en los pequefios

78 Remitase a AF (Kiribati) [2013] NZIPT 800413, parrs. 80-96.
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Estados insulares. Las medidas ante tales impactos deben ser preventivas y
no reactivas; no se puede pretender proteger el derecho humano a la vida
una vez que se tenga la evidencia inminente del dano; es decir, al momento
en que los pequenios Estados insulares se hundan y desaparezcan.

Al respecto, es discutible que la prueba se constituya como una carga
procesal para el quejoso de demostrar el peligro inmediato de privacion ar-
bitraria de la vida, cuando —insistimos— hay evidencia cientifica de que los
efectos del cambio climatico exponen a las personas a una violacién de sus
derechos humanos al poner en riesgo los medios de subsistencia y, en con-
secuencia, la vida. Como hemos sefialado en este trabajo de investigacion,
la poblacion actualmente esta expuesta a los impactos adversos del cambio
climatico; el peligro es real, y la amenaza, cierta, especialmente en los paises
mas vulnerables, como lo es en el Pacifico, cuyas medidas de adaptacion no
resultan suficientes.

En este sentido, coincidimos con la opinion individual de Duncan Laki
Muhumuza, miembro del Comité de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas, quien sefiala que

...while it is laudable that Kiribati is taking adaptive measures to reduce the
existing vulnerabilities and address the evils of climate change, it is clear that
the situation of life continues to be inconsistent with the standards of digni-
ty for the author, as required under the Covenant. The fact that this is a reality
for many others in the country, does not make it any more dignified for the
persons living in such conditions. New Zealand’s action 1s more like forcing a
drowning person back into a sinking vessel, with the “justification” that after
all there are other voyagers on board. Even as Kiribati does what it takes to
address the conditions; for as long as they remain dire, the life and dignity of
persons remains at risk.”

Este argumento fue presentado en una opinion individual a la decision
del Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, en el estudio del
caso del senor Teitiota, que analizaremos mas adelante.

79 «__si bien es loable que Kiribati esté tomando medidas de adaptacién para reducir

las vulnerabilidades existentes y abordar los impactos del cambio climatico, esta claro que
la situaciéon de la vida continta siendo inconsistente con los estandares de dignidad para el
querellante, segtin lo exige el Pacto. El hecho de que esto sea una realidad para muchos otros
en el pais no lo hace mas digno para las personas que viven en tales condiciones. La acciéon
de Nueva Zelanda es mas como obligar a una persona que se ahoga a regresar en un barco
que se hunde, con la justificacion» de que, después de todo, hay otros viajeros a bordo. Aun
cuando Kiribati esta haciendo lo necesario para atender estas condiciones; mientras sigan
siendo graves, la vida y la dignidad de las personas siguen en peligro” (traduccién propia).
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3. Resolucion final por la Corte Suprema de Nueva Lelanda

La resolucién final fue emitida el 20 de julio de 2015 por la Corte Su-
prema de Nueva Zelanda, en donde se analizaron las situaciones de derecho
presentadas ante las cortes anteriores, que en esencia fueron las siguientes:

1) Si, de conformidad con la Immigration Act 2009, se extiende la pro-
teccion a quien enfrenta desplazamiento por motivos ambientales.

2) Sideben implementarse convenios internacionales en relacién con el
cuidado de los tres hijos del sefior Teitiota, menores de seis anos na-
cidos en Nueva Zelanda.

Respecto a la primera cuestion, en el ambito del derecho internacional
publico se plante6 si es aplicable la proteccion al ciudadano de Kiribati de
acuerdo con el articulo lo., apartado A, 2), de la Convencién de Ginebra
de 1951, lo cual, a su vez, se debia relacionar con la manera en que dicho
articulo es incorporado en la legislacion interna de Nueva Zelanda, como
una base para la interpretacion del término “refugiado” en la seccion 129
de la Immigration Act 2009.

En cuanto a la segunda, se plante6 si la Convencion de las Naciones Uni-
das sobre los Derechos del Nino es relevante para la evaluacion del dano para
los fines de la Convenciéon de Ginebra, y si el derecho a la vida de acuerdo
con el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos implica el derecho
de un pueblo a no ser privado de sus medios de subsistencia.

La resolucion, finalmente, ratifico las decisiones tanto del Tribunal de
Inmigracién y Proteccién como las de la Corte de Apelacion y la Corte Su-
perior.

En concreto, tanto el Tribunal de Inmigracion y Protecciéon como la Cor-
te de Apelacion no encontraron una posibilidad real de que el sefior Teitiota
sea perseguido individualmente si es devuelto a Kiribati, y se determiné que
no hay pruebas de que ¢l enfrente una posibilidad real de sufrir dafios fisicos
graves a causa de la violencia relacionada con las disputas por la vivienda, la
tierra y la propiedad en Kiribati en el futuro; asimismo, tampoco hay pruebas
de que las condiciones ambientales a las que se enfrent6 el solicitante o que
probablemente enfrentaria al regresar a Kiribati pongan en peligro su vida
y la de su familia, impidiéndoles reanudar su vida de subsistencia con digni-
dad; es decir, al regresar a su tierra natal, no hay evidencias de que sufriria
una violaciéon sostenida y sistémica de sus derechos humanos basicos, como
el derecho a la vida en virtud del articulo 6o. del Pacto Internacional de De-
rechos Civiles y Politicos (PIDCP) o el derecho a una alimentacién, a una
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vestimenta y a una vivienda adecuadas, en virtud del articulo 11 del Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC). Si
bien es cierto que Kiribati enfrenta grandes desafios, la Corte sefialé que no
hay pruebas de que el gobierno de este pais no esté tomando acciones, en
la medida de lo posible, para proteger a sus ciudadanos de los efectos de la
degradacion ambiental por el cambio climatico, donde la posicion del sefior
Teitiota no parece ser diferente a la de cualquier otro nacional de Kiribati.*”

En especifico, la Corte de Apelacion resolvid que “los efectos del cam-
bio climatico no son una causa incluida en la Convenciéon de Refugiados,
por lo que la aplicacién de este instrumento juridico no es la solucién al pro-
blema de Kiribati”,?! lo cual es ratificado en la decision final de la Suprema
Corte de Nueva Zelanda.

Sin embargo, es importante hacer énfasis en que, en el ambito temporal
de validez estudiado, el asunto fue infundado, pero deja abierta la posibi-
lidad de que en circunstancias facticas diferentes el resultado juridico sea
otro, lo cual se desprende de lo expuesto por el Tribunal y las cortes de Ape-
lacién y Superior, en el argumento siguiente: “their decisions did not mean
that environmental degradation resulting from climate change or other na-
tural disasters could never create a pathway into the Refugee Convention or
protected person jurisdiction”.® Ello fue secundado por la Suprema Corte,
al senalar que “Our decision in this case should not be taken as ruling out
that possibility in an appropriate case”.

La decision en este caso se concibe como un precedente no taxativo que
abre la posibilidad de reinterpretar la Convencién en otros asuntos, o bien
propiciar su enmienda, que en su caso requerira del consenso internacional
de los Estados parte (al respecto, remitase al capitulo segundo); por otro lado,
en lo que respecta al ambito interno, invita a que se propicie una interpreta-
ci6n mas amplia de la Convenciéon al momento de adoptarla en el régimen
nacional.

80 AF (Kiribati) [2013] NZIPT 800413, parrs. 72-74; loane Teitiota v. The Chief Executive of
the Minustry of Business, Innovation and Employment [2014] NZCA 173, parrs. 21-29.

8L Joane Teitiota v. The Chief Executive of the Ministry of Business, Innovation and Employment
[2014] NZCA 173, parr. 21.

82 “Sus decisiones no significaron que la degradacién ambiental resultante del cambio
climatico u otros desastres naturales nunca podria crear un camino hacia la Convencién de
Refugiados o la jurisdiccion de personas protegidas™ (traduccion propia).

3 “Nuestra decisiéon en este caso no debe tomarse como descartando esa posibilidad en
un caso apropiado” (traduccién propia). loane Teitiota v. The Chief Executive of the Ministry of
Business, Innovation and Employment [2015] NZSC 107, parr. 13; loane Teitiota v. The Chief Executive
of the Ministry of Business, Innovation and Employment [2014] NZCA 173, parr. 18; AF (Kiribati)
[2013] NZIPT 800413, parr. 55.
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Con independencia de lo anterior, el asunto expone la necesidad de un
régimen juridico que reconozca y proteja a los desplazados por los impactos
adversos del cambio climatico.

4. Decision del Gomité de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas

En razoén de la decision de la Suprema Corte de Nueva Zelanda, el 15 de
septiembre de 2015, el sefior Teitiota presentd una comunicacién ante el Co-
mité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, alegando que el gobier-
no neozelandés, al deportarlo, viol6 su derecho a la vida, en virtud del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos; ello, mediante el argumento de
que el aumento del nivel del mar y otros efectos climaticos han hecho que Ki-
ribati sea inhabitable para todos sus residentes, ya que han ocurrido disputas
violentas por la tierra habitable, que es cada vez mas escasa; la degradacion
ambiental dificulta la agricultura familiar, y el suministro de agua dulce se
ha contaminado de agua salada. Se espera que Kiribati se vuelva totalmente
inhabitable en los proximos diez a quince afios, situacion que lo somete a un
riesgo de muerte (Human Rights Committee, 2020: 5, 11y 12).%*

El 7 de enero de 2020, el Comité respondi6 en cuanto al fondo del asun-
to que, si bien es aceptable la afirmaciéon de que es probable que el aumento
del nivel del mar haga inhabitable Kiribati, en el momento en que el sefior
Tietiota presento los hechos no hay evidencia inminente de riesgo de muer-
te, por lo que los tribunales de Nueva Zelanda no violaron su derecho a la
vida; la deportacion no es ilegal. El Comité de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas, por lo tanto, confirma la decision de Nueva Zelanda, de
rechazar su solicitud de asilo; no hay motivos para declarar la determinacion
del Estado como arbitraria o que equivalga a un error manifiesto o a una
denegacion de justicia (Human Rights Committee, 2020: 12).%°

El Comité considerd que las autoridades realizaron una evaluacion ex-
haustiva y cuidadosa del testimonio del quejoso, asi como de toda la informa-
ci6n disponible, lo cual condujo a la determinacion de que en Kiribati se ha-
bian adoptado medidas de adaptacion ante los impactos adversos del cambio
climatico; asimismo, sefial6 que, debido a que Kiribati se volvera inhabitable
en diez a quince afos, esto “podria permitir que la republica de Kiribati in-

8 Véanse parrs. 3y 9.10.

8 Véanse parrs. 9.13, 9.14 y 10. De importancia son las opiniones individuales, disiden-
tes, de los miembros del Comité: Duncan Laki Muhumuza y Vasilka Sancin. Opiniones ane-
xas en la decision.
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tervenga, con la ayuda de la comunidad internacional, para tomar medidas
afirmativas para proteger vy, cuando sea necesario, reubicar a su poblaciéon”
(Human Rights Committee, 2020: 12).%

Sin embargo, el Comité senald que, “dado que el riesgo de que un pais
entero se sumerja bajo el agua es un riesgo tan extremo, las condiciones de
vida en dicho pais pueden volverse incompatibles con el derecho a la vida
con dignidad antes de que el riesgo se realice”. Asimismo, el Comité consi-
derd que, sin esfuerzos nacionales e internacionales solidos, “los efectos del
cambio climatico en los Estados mas vulnerables pueden exponer a las per-
sonas a una violacion de sus derechos”, en virtud de los articulos 60. y 7o.
del PIDCP lo que activaria la obligacion de non-refoulement por parte de los
Estados receptores de migrantes por los impactos climaticos (Human Rights
Committee, 2020: 12).%

Al respecto, el Comité se remite al parrafo 12 de su Observacion General
31 aprobada el 29 de marzo de 2004, referente a la naturaleza de la obliga-
cion juridica general impuesta a los Estados parte en el Pacto, que se refiere a
la obligacion de no extraditar, deportar, expulsar o hacer salir de su territorio
a una persona cuando existan motivos fundados para creer que existe un ries-
go real de dafios irreparables, como el contemplado en los articulos 60. y 7o.
del Pacto. En este sentido, senala el Comité que “la obligacién de no extra-
ditar, deportar o transferir de conformidad con el articulo 6 del Pacto puede
ser mas amplia que el alcance del principio de non-refoulement” de acuerdo con
el régimen juridico internacional de los refugiados, ya que también puede re-
querir la proteccion de quienes no tienen el estatus de refugiado. Por lo tanto,
los Estados parte deben permitir a todos los solicitantes de asilo que reclaman
un riesgo real de violacién de su derecho a la vida en el Estado de origen el
acceso a los procedimientos de determinacion de la condicion de refugiado
u otro estatus individual o grupal que pueda ofrecerle proteccion contra la
devolucién. En ese sentido, el Comité observa que “deben de considerarse las
violaciones de derechos humanos causadas por la crisis climatica en el pais
de origen del migrante al examinar casos de deportaciéon” (Human Rights
Committee, 2020: 9).%

Finalmente, se enfatiza que el Comité observa que la obligacion de los
Estados parte de respetar y garantizar el derecho a la vida se extiende a

% Véase parr. 9.12.
87 El articulo 7o. estipula que “Nadie serd sometido a torturas ni a penas o tratos crueles,
inhumanos o degradantes. En particular, nadie serd sometido sin su libre consentimiento a
experimentos médicos o cientificos”.

8 Veéase parr. 9.11.

8 Véase parr. 9.3.
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amenazas razonablemente previsibles y situaciones potencialmente morta-
les que puedan provocar la pérdida de la vida, en cuyo sentido los Estados
parte pueden estar violando el articulo 60. del PIDCP, incluso si tales ame-
nazas y situaciones no resultan en la pérdida de vidas. Ademas, el Comité
enfatiza que “la degradacién ambiental, el cambio climatico y el desarrollo
insostenible constituyen algunas de las amenazas mas apremiantes y graves
para la capacidad de las generaciones presentes y futuras de disfrutar del
derecho a la vida” (Human Rights Committee, 2020: 9 y 10).%

La opiniéon del Comité sienta un importante precedente, que reafirma
la vulnerabilidad del derecho humano a la vida ante los impactos adversos
del cambio climatico; asimismo, los argumentos ratifican la necesidad de la
adopcion de marcos juridicos que regulen y refuercen la proteccion ante los
actuales movimientos transfronterizos y los futuros desplazamientos por cau-
sa de los impactos paulatinos y repentinos del fenémeno climatico.

Se destaca la imperante integracion de la variable climatica en las solici-
tudes de asilo, una valoracién que debe atenderse en atencién a la obligacion
de proteger de manera efectiva los derechos humanos reconocidos a nivel
global, pues, como bien apunta el Comité, los Estados tienen la responsabi-
lidad juridica de proteger a las personas cuyas vidas estan en peligro por la
crisis climatica.

De ahi la importancia de reconocer a quienes se ven forzados a migrar
por los impactos adversos del cambio climatico “el derecho al desplazamien-
to”, a fin de otorgarles un estatus juridico en el ambito del derecho interna-
cional, tal como es sefialado en el Proyecto de Convencion relativo al Estatus
Internacional de los Desplazados Ambientales, con el objetivo de prohibir a
los Estados la deportacion o expulsion de desplazados a sus paises de origen
(principio de prohibicion de la expulsion y devolucion —mnon-refoulement— en
que se sustenta el Proyecto); lo anterior, vinculado a un enfoque de derechos
humanos, pues es indiscutible que el cambio climatico causado por la activi-
dad humana impacta negativamente en su pleno goce y disfrute.
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