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Resumen

Los desastres naturales y el cambio climatico han dejado de ser una amenaza
potencial a los derechos humanos para convertirse en un verdadero y real desafio
humanitario que compromete las estructuras, conceptos e incluso algunas de las
concepciones legales actualmente vigentes. La aplicacion de un enfoque basado
en derechos humanos frente a los desastres naturales y el cambio climatico lleva
implicita la revision de las practicas y mecanismos de respuesta que tradicionalmente
los Estados y las agencias humanitarias han aplicado frente a los efectos adversos
que conllevan estos fenomenos. La necesidad de recurrir a estandares internacionales
de derechos humanos para el andlisis del impacto de los desastres y el cambio
climéatico en los derechos de las personas afectadas, la necesidad de un enfoque
comunitarios que refuerce el caracter de sujeto de derechos de las personas afectadas
y la necesidad de aplicar un enfoque sensible al género, la edad y al diversidad
han de imprimir importantes transformaciones en las actividades de preparacion
y respuesta a desastres y en las estrategias de mitigacion dirigidas a fortalecer la
proteccion de los derechos humanos. Un enfoque basado en derechos humanos
también resulta fundamental para abordar una de las principales consecuencias de
estos fendmenos, el desplazamiento forzado de personas cuya proteccion y atencion
se encuentra excluida del ambito del derecho internacional de los refugiados.

Palabras clave: desastres naturales — cambio climatico — enfoque basado en
derechos humanos — apatrida — desplazamiento forzado

Abstract

Natural disasters and climate change have ceased to constitute a potential threat to
human rights and have, in turn, become an actual and imminent humanitarian challenge
that involves structures, concepts and even some currently effective legal concepts.
The use of a human-rights based approach toward natural disasters and climate change
implicitly involve reviewing traditional State and humanitarian agency practices and
response mechanisms for facing the adverse effects associated with such phenomena.
The need to resort to international human rights standards for assessing the impact of
disasters and climate change on the rights of affected individuals, as well as the need
for a communitarian approach that reinforces the characterization as subject of rights
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of affected individuals and the need to apply a gender, age and diversity-sensitive
approach, all involve significant transformations in the preparation for and response to
disasters and mitigation strategies aimed at strengthening the protection of human rights.
A human rights-based approach is also key to addressing one of the main consequences
of these phenomena, i.e. the forced migration of individuals whose protection and care
is excluded from the scope of international refugee law.

Key Words: Natural Disasters — Climate Change — Human Rights-Based
Approache — Statelessness — Forced Migration

l. Introduccion

Los regimenes autoritarios, los conflictos armados, tanto internos como
internacionales, la violencia, la discriminacion y la pobreza constituyen, sin lugar
a dudas, algunas de las principales amenazas al goce y ejercicio de los derechos
humanos de vastos sectores de la humanidad. Sin embargo, asoman nuevas
amenazas que, asociadas con algunas de las situaciones ya existentes, se presentan
como un serio desafio a la tarea de proteger los derechos humanos de la poblacion.

Este es el caso los desastres naturales y del cambio climatico que se inscriben entre
estas nuevas amenazas que asociadas a la violencia, los conflictos y la pobreza afectan
el goce de los derechos humanos de cientos de miles de personas en todo el mundo. La
proteccion de las personas afectadas por los desastres naturales y los efectos adversos del
cambio climatico constituye un delicado desafio humanitario que requiere un abordaje
integral que debe necesariamente incorporar una perspectiva de derechos humanos.

Los desastres naturales han sido tradicionalmente concebidos como un
desafio logistico principalmente abordado a través de las operaciones de rescate
y distribucién de asistencia de emergencia tal como agua potable, abrigo y
medicamentos. Poca o nula atencion se ha dado al impacto devastador que estos
fenomenos pueden tener en el goce y ejercicio de los derechos humanos de las
personas afectadas y al riesgo de que una intervencion inadecuada profundice la
vulneracion de los derechos de los grupos mas vulnerables.

La experiencia de los grandes desastres naturales ocurridos en afios recientes
—tales como el tsunami en el océano indico (2004), las inundaciones en Pakistan,
el terremoto de Haiti (2010) y la sequia en el cuerno de Africa (2011) — han puesto
en evidencia el efecto devastador que los desastres naturales pueden tener en el
goce y ejercicio de los derechos humanos de las personas afectadas. Las personas
desplazadas por los desastres naturales suelen enfrentar dificultades bastante
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similares a las que padecen las personas afectadas por los conflictos armados: pérdida
y separacion del grupo familiar; pérdida de la vivienda; pérdida y destruccion de
documentacion y propiedad; amenazas a su derecho a la vida, integridad y seguridad
personal; exposicion a la violencia sexual y de género, entre otras.

En muchos casos, la amenaza a los derechos humanos de las personas afectadas
no procede del evento natural en si mismo sino de una inadecuada planificacion y
respuesta frente al desastre. A modo de ejemplo se puede sefialar que la exposicion
de mujeres y nifias a la violencia sexual y de género en los campamentos y centros
de albergue de emergencia —que constituye una de las mas graves amenazas a
sus derechos humanos en la fase de emergencia— no responde de modo directo
al terremoto o inundaciéon que pudo haber forzado su desplazamiento sino a la
incapacidad/desinterés de las autoridades en gestionar y adoptar las medidas
necesarias para la prevencion y respuesta frente a este tipo de violencia.

Las amenazas a los derechos humanos se potencian frente a la ausencia de
un enfoque basado en derechos en la labor de los agentes estatales y las agencias
humanitarias que intervienen en las etapas de preparacion y respuesta a la emergencia.

Para una apreciacion mas exacta del impacto de los desastres en los derechos
humanos es preciso tener en cuenta que en 2010, mas de 300 millones de personas
en todo el mundo se vieron afectadas por los efectos de 373 desastres naturales
registrados a lo largo del afio. Esta cifra representa un estimado total de las personas,
hombres, mujeres, nifios y nifias, que en 2010 necesitaron de algtin tipo de asistencia
inmediata durante un periodo de emergencia tal como agua, alimento, albergue,
saneamiento y/o asistencia médica. También incluye a las personas desplazadas
como consecuencia de los desastres. Durante este mismo periodo se estima que
mas de 390.000 personas fallecieron como consecuencia de desastres naturales.>

Las personas afectadas por los desastres naturales como terremotos, tsunamis,
inundaciones o sequias, suelen experimentar limitaciones y serios obstaculos
al ejercicio de sus derechos humanos. Los desastres afectan la organizacion y
estructura de la comunidad y hacen sentir fuertemente su impacto en areas como

1 Ferris, Elizabeth, “Protecting Civilians in Disasters and Conflicts”, en: Brookings-Bern Project
on Internal Displacement, Policy Brief #182, 2011, disponible en:

http://www.unhcr.org/refworld/docid/4d8c998c2.html.

2 \Véase Ferris, Elizabeth y Petz, Daniel, A Year of Living Dangerously: A Review of Natural
Disasters in 2010, Washington, The Brookings Institution-London School of Economics Project
on Internal Displacement, 2011, p. 9, disponible en: http://www.brookings.edu/~/media/Files/rc/
reports/2011/04_nd_living_dangerously/04_nd_living_dangerously.pdf.

Revista de Derecho Ambiental de la Universidad de Palermo | ISSN 2250-8120 | pp. 99-140 Ao I, N.° 2 | Noviembre de 2013



Juan Pablo Terminiello Hacia un cambio de paradigma en el abordaje de los desastres naturales...

la seguridad, el acceso a alimento, agua y saneamiento, la atencién de la salud,
el empleo, la educacion y la vivienda. Producen muertes y dafios que debieran
ser mitigados desde la actuacion de las autoridades como parte de la obligacion
genérica de los Estados de respetar y garantizar los derechos humanos de las
personas sujetas a su jurisdiccion. La ocurrencia de un desastre no libera al Estado
y sus agentes de las obligaciones contraidas en el marco del Derecho Internacional
de los Derechos Humanos, particularmente si tenemos en cuenta que muchas de
las acciones para la proteccion de tales derechos debieran ser adoptadas en la fase
de preparacion y mitigacion de riesgos como instancias previas a la ocurrencia y
respuesta frente a los desastres.

Como se analizara a lo largo de este trabajo, los desastres naturales exacerban
los patrones de discriminacion y exclusion que se encontraban presentes en
las comunidades afectadas antes de la ocurrencia del evento y potencian las
vulnerabilidades interfiriendo de modo decisivo en el goce y ejercicio de una amplia
gama de derechos, tanto de los denominados derechos civiles y politicos como de
los derechos econdmicos sociales y culturales. Aquello grupos de por si vulnerables
antes de la ocurrencia del desastre deberan enfrenar con posterioridad a su ocurrencia
mayores obstaculos y limitaciones para el acceso y ejercicio de sus derechos.

La clara relacion que existe entre los desastres naturales, y la afectacion del
goce y ejercicio de los derechos humanos no es igualmente facil de identificar en el
caso de los efectos adversos de proceso lento que conlleva el cambio climatico. La
dificultad de aislar en el tiempo el impacto de los efectos de proceso lento asociados
al cambio climatico, como la desertificacion o la erosion de las costas marinas, no
los priva, sin embargo, de su capacidad para interferir en el goce y ejercicio de los
derechos de las personas y comunidades afectadas.

En 2008, el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas reconocio
categoricamente el impacto del cambio climdtico en la proteccion de los derechos
humanos. Se adoptd en el Consejo la Resolucion 7/23 que afirma: “el cambio climatico
creauna amenaza inmediata y de gran alcance para la poblacion y las comunidades de
todo el mundo y tiene repercusiones sobre el pleno disfrute de los derechos humanos”.?

Al margen de los derechos que se podran ver afectados por los efectos de
los desastres naturales que como consecuencia del cambio climatico habran de
aumentar en frecuencia e intensidad, existen derechos amenazados cuya vigencia

3 Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Resolucion 7/23, "Derechos
Humanos y cambio climatico”, Doc. ONU, 28 de marzo de 2008.
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se ve amenazada por los efectos del cambio climatico de proceso lento. El derecho
ala vida, el derecho a una alimentacion adecuada, el derecho al agua, el derecho a
la salud, el derecho a una vivienda adecuada y el derecho a la libre determinacion
se encuentran entre los derechos humanos que se verian amenazados directa o
indirectamente por las consecuencias del cambio climatico de acuerdo al Informe
que en enero de 2009 la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos present6 ante el Consejo de Derechos Humanos.*

El cambio climético y los desastres naturales han sido abordados desde diversas
miradas cientificas que han indagado en sus causas y consecuencias. Sin embargo, son
poco los trabajos que han analizado estos eventos como una amenaza para la proteccion
de los derechos humanos. Amenaza que por su impacto devastador en el goce y ejercicio
de derechos fundamentales podria ser a asimilable a la que plantean a los derechos
humanos los conflictos armados y la persecucion politica, racial o religiosa.

Para poder cumplir con este objetivo, el trabajo plantea el anélisis de los efectos
del cambio climatico y los desastres naturales desde un enfoque basado en derechos.
El enfoque basado en los derechos humanos representa un marco conceptual para el
estudios de los efectos derivados del cambio climatico y los desastres naturales que
desde una mirada normativa esta basado en las normas internacionales de derechos
humanos y desde el punto de vista operacional esta orientado a la promocion y la
proteccion de los derechos humanos.

La aplicacion de un enfoque basado en derechos no se limita inicamente a la
metodologia a emplear en el analisis del impacto de los desastres y el cambio climatico
en los derechos de las personas afectadas, sino que representa una verdadera guia para
la accion humanitaria dirigida a la proteccion y atencion de los afectados. La aplicacion
de un enfoque basado en los derechos humanos proporciona un marco referencial
para el desarrollo, planificacion, ejecucion y evaluacion de actividades de asistencia
humanitaria. Se afirma que este tipo de enfoque

[s]ienta las bases para la accién humanitaria en principios
universales, como la dignidad humana y la no discriminacion, asi
como un conjunto de derechos humanos universalmente aceptados.
Las personas afectadas por los desastres se convierten en si
mismos titulares de derechos individuales y pueden reclamar esos

4 Véase, Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Informe de la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH) sobre la relacion
entre el cambio climatico y los derechos humanos, Doc. ONU A/HRC/10/61, 15 de enero de 2009
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derechos ante los detentores de obligaciones, en vez de simplemente
convertirse en meros beneficiarios pasivos de la asistencia”.’

Por ultimo, una de las més complejas consecuencias humanitarias de los desastres
y el cambio climatico se da en el campo del desplazamiento forzado de personas. Los
desastres naturales y el cambio climatico se han convertido en factores determinantes
del desplazamiento forzado de personas junto a la persecucion por motivos étnicos,
politicos o religiosos y los conflictos armados. Al respecto, el Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) ha sostenido que “la influencia
del cambio medioambiental en la movilidad humana es ostensible y creciente”.

El presente trabajo esta dirigido a presentar la relacion que se plantea entre los
desastres naturales y el cambio climatico con los esfuerzos para asegurar el goce y
ejercicio de los derechos humanos de las personas afectadas. Para ello, se acudira a
las experiencias y lecciones aprendidas de los grandes desastres de la ultima década
y a algunas iniciativas desarrolladas en el marco de la accién humanitaria. A lo largo
de este trabajo se busca presentar un panorama de como éstos fendmenos impactan
en la proteccion de los derechos humanos, senalando aquellos derechos y situaciones
de vulnerabilidad de particular relevancia. Asimismo, se busca introducir uno de los
principales desafios humanitarios que plantean los desastres y el cambio climatico:
la situacion legal y de proteccion de las personas forzadamente desplazada como
consecuencia de sus efectos adversos.

1. La Proteccion de los derechos humanos frente a los desastres
naturales abruptos

Los desastres naturales pueden ser definidos como un serio trastorno o interrupcion
en el funcionamiento de una comunidad o una sociedad que causa considerables
pérdidas humanas, materiales, econdmicas y ambientales que desbordan la capacidad
de la comunidad o sociedad afectada para hacerle frente con sus propios recursos y que
es provocado por los peligros de la naturaleza. A modo de ejemplo podemos sefialar
las inundaciones, huracanes, tsunamis y terremotos como situaciones de desastres
naturales. Algunos de estos desastres naturales estan directamente relacionadas

5 Comité Permanente entre Organismos (IASC por su siglas en inglés), Directrices Operacionales
sobre la proteccion de las personas en situaciones de desastres naturales, Washington, Proyecto de
Brookings—Bern sobre Desplazamiento Interno, 2011, p. 5, disponible en: http://www.brookings.edu.

6 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), In Search of Shelter:
Meapping the Effects of Climate Change on Human Migration and Displacement, 2009, disponible
en: http://www.unhcr.org/refworld/docid/4ddb65eb2.html.
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con los efectos del cambio climatico, como las inundaciones, tormentas tropicales
y huracanes, mientras que otros no tienen necesariamente una vinculacion con el
clima, como los eventos geoldgicos, terremotos, tsunamis, o erupciones volcanicas.

La calificacion de un desastre como natural obedece precisamente a la incidencia de
un efecto de la naturaleza en la ocurrencia del desastre como pueden ser las lluvias que
ocasionan la inundacion o el movimiento telirico detras de un terremoto. Sin embargo,
debemos tener presente que los efectos de los desastres naturales sobre la poblacion se
magnifican o reducen por la intervencion humana, capaz de generar riesgos mayores
o menores frente a los eventos de la naturaleza ya sean éstos climaticos o geologicos.

En numeros casos, “es comun que las consecuencias de los desastres de origen
natural hayan sido magnificados o agravados por acciones humanas previas”.” La
accion de hombre muchas veces agrava la accion de los fendmenos naturales al
emplear inadecuadamente los recursos naturales o al desatender las medidas dirigidas
a mitigar su impacto en las comunidades. La falta de medidas de preparacion, la
deficiente informacion y capacitacion brindada a la ciudadania, o la inobservancia
de normas o disposiciones reglamentarias para la edificacion tornan a la poblacion
mas vulnerable a los efectos adversos de los desastres.

Los esfuerzos de los Estados frente a los desastres naturales han sido
tradicionalmente dirigidos a fortalecer los mecanismos para salvar vidas durante
la fase de emergencia en los momentos inmediatamente posteriores al desastre y
asegurar la distribucion de asistencia humanitaria a los damnificados. Por el contrario,
“se ha prestado menos atencion a la necesidad de proteger los derechos humanos en
este contexto”.® A pesar de haber desplegado grandes esfuerzos, la mayor parte de
los Estados adolecen todavia de herramientas para asegurar la incorporacion de un
enfoque de derechos y proteccion en las labores de prevencion y respuesta.

1. Proteccion y derechos

Al margen de las discusiones que se puedan librar acerca de su naturaleza
y fundamento, los derechos humanos han sido cristalizados en una serie de
instrumentos internacionales, tanto universales como regionales, que implican
“no solamente la consagracion legal de los derechos subjetivos necesarios para

7 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Manual para la evaluacion
del impacto socioeconémico y ambiental de los desastres, Doc. LC/MEX/G.5. LC/L.1874, 2003,
Tomol, p.1, disponible en: http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/7/12707/Icmexgbe_TOMO_la.pdf.

8 IASC, supra nota 5, p. 1.
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el normal desarrollo de la vida del ser humano en sociedad que el Estado debe
respetar y garantizar, sino el reconocimiento de que la responsabilidad del Estado

queda comprometida en caso de violacion no reparada”.’

Entre los derechos reconocidos bajo los catalogos internacionales de derechos
humanos actualmente vigentes y vinculantes'’ se encuentran derechos civiles y politicos
como el derecho a la vida, la libertad y seguridad personal, la prohibicion de la tortura,
otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, la libertad de circulacion, la
libertad de expresion, de asociacion y la libertad religiosa, entre otros. Los pactos
internacionales de derechos humanos también han incorporado los denominados
derechos economicos, sociales y culturales, como el derecho a la educacion, al trabajo,
a la salud, a la vivienda, a una alimentacion adecuada, y recientemente también se ha
reconocido el derecho al agua potable y el saneamiento como un derecho humano
esencial para el pleno disfrute de la vida y de todos los derechos humanos.!!

La proteccion de los derechos humanos implica, siguiendo la siguiendo la
definicion adoptada por el Comité Permanente entre Organismos (IASC, por sus
siglas en inglés),'” “todas las actividades tendientes a conseguir el pleno respeto de
los derechos de las personas de conformidad con la letra y el espiritu de la normativa
pertinente (derechos humanos, derecho humanitario y derecho de los refugiados)”.!?

Las lecciones aprendidas de los grandes desastres naturales registrados en la
ultima década han demostrado que “medidas para proteger a la poblacion de la
discriminacion, la explotacion y otras formas de violacion de sus derechos humanos

9 Pinto, Monica, Temas de Derechos Humanos, Buenos Aires, Editores del Puerto, 2004, p. 10.

10 El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) y El Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) representan los principales catélogos de
derechos humanos a nivel universal. Por su caracter de tratados internacionales, su contenido
resulta plenamente vinculante y exigible para los Estados Parte. Igualmente, la jurisprudencia y la
doctrina han reconocido en numerosas ocasiones el caracter de ius cogens de algunas de sus
disposiciones, lo que las torna vinculantes frente a todos los Estados independientemente de
que hubieran ratificado o no las convenciones. A nivel regional se deben destacar la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (CADH) y su protocolo Adicional en materia de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (“Protocolo de San Salvador”).

11 Véase Asamblea General de las Naciones Unidas, Res. 64/292, El derecho humano al agua
y el saneamiento, Doc. ONU A/RES/64/292, 30 de agosto de 2010.

12 El Comité Permanente entre Organismos (en adelante, IASC) fue establecido por la
Resoluciéon 46/182 de la Asamblea General de las Naciones Unidas como una medida para el
fortalecimiento de la coordinacién de la asistencia humanitaria de emergencia. Funciona como un
foro inter-agencial para la coordinacién, desarrollo de politicas y toma de decisiones que involucra
a las principales agencias de las Naciones Unidas y otras agencias humanitarias internacionales.

13 Véase IASC, supranota 5, p. 5
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resultan tan importantes como la provision de alimentos y agua”.'

En el contexto de los desastres naturales, las actividades de proteccion de derechos
humanos pueden abarcar un abanico amplio de acciones ¢ iniciativas que pueden ir
desde la instalacion de letrinas y la distribucion de agua potable, vestido y alimento,
hasta el desarrollo de actividades de abogacia y monitoreo, como asi también el trabajo
con las propias personas afectadas para el desarrollo de acciones de prevencion y
respuesta a la violencia sexual y de género en los centros de albergue y campamentos.
En la respuesta al desastre, la nocion de proteccion se desprende de toda formalidad
para tornarse flexible y abarcar un pluralidad de medidas esencialmente pragmaticas
que tienen como objetivo prevenir la violacion o restablecer el ejercicio de derechos
fundamentales que pudieron verse afectados a consecuencia del desastre. A modo de
ejemplo se puede sefialar como la simple accion de mejorar la iluminacion en ciertas
areas de los campamentos o la separacion de los bafios de hombres y mujeres devienen
acciones claramente protectorias a fin de asegurar el derecho a la seguridad personal
y a una vida libre de violencia de género de las mujeres y nifias.

Las personas afectadas por los desastres naturales permanecen por lo general
dentro de su pais de origen y, en consecuencia, tienen derecho a gozar de la proteccion
de todos los derechos y garantias que le reconocen las normas internacionales de
derechos humanos y de derecho internacional humanitario que puedan resultar
vinculantes para el Estado de que se trate.

El Estado contintia siendo el principal responsable de proteger los derechos humanos
de las personas sometidas a su jurisdiccion, incluidas, por supuesto, las personas que
se puedan ver afectadas y desplazadas internamente como consecuencia de los efectos
adversos de los desastres naturales. Corresponde al Estado no sélo la obligacién
de respetar los derechos humanos de todas las personas que viven en su territorio
o jurisdiccion, incluidos los desplazados, sino también de proteger y garantizar el
goce y ejercicio de esos derechos. En relacion a los desastres naturales, “las normas
internacionales de derechos humanos obligan a los Estados a impedir o por lo menos
mitigar los efectos negativos de los peligros naturales y, en particular, a proteger a las
personas desplazadas por desastres naturales de los abusos y violaciones de los derechos

14 Ferris, Elizabeth y Paul, Daniel, “Protection in Natural Disasters”, ponencia presentada en la
conferencia “Protecting people in conflict and crisis: Responding to the challenges of a changing
world”, Oxford, Reino Unido, septiembre de 2009, disponible en:

http://www.brookings.edu/~/media/research/files/papers/2009/9/22%20natural%20
disasters%20ferris/0922_natural_disasters_ferris.pdf.
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humanos en las etapas de emergencia, recuperacion y reconstruccion”.'

Aun en el marco de un desastre, “las personas no pierden los derechos de la
poblacion en general”!® y como contracara los Estados no pueden desentenderse
de sus obligaciones para la proteccion de tales derechos.

2. Desafios y enfoques

Como se mencioné en la introduccion a este trabajo, la falta de atencion a la
proteccion de derechos humanos de las personas en el contexto de los desastres
naturales no es forzosamente deliberada, sino que con frecuencia responde a la
aplicacion de politicas inadecuadas, la incapacidad o sencillamente la desidia o
descuido del Estado. Frente a esta realidad, “resultan fundamentales la reduccion,
la mitigacion y la preparacion respecto de los desastres, orientadas por un analisis
contextual basado en los derechos humanos”."”

La proteccion de los derechos humanos en el contexto de las acciones de
mitigacion y respuesta a los desastres contintia siendo un tema que recibe poca o nula
atencion aun en algunas de las principales iniciativas desarrolladas a nivel global
por la Comunidad Internacional en materia de reduccion de riesgos de desastre.
Es el caso, por ejemplo, del Marco de Accion de Hyogo 2005-2015' que a pesar
de ser uno de los principales marcos estratégicos para incrementar la resiliencia de
las comunidades y naciones frente a los desastres, y ser un instrumento adoptado
con el auspicio de las Naciones Unidas, contiene pocas referencias por el tema de
la proteccion de los derechos humanos entre los principios y acciones dirigidas a

15 Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Informe del Representante del
Secretario General sobre los derechos humanos de los desplazados internos, Walter Kalin: Adicion:
Proteccién de los desplazados internos en situaciones de desastres naturales, Doc. ONU A/
HRC/10/13/Add.1, 5 de marzo de 2009, 9 9.

16 IASC, Proteccion de las personas afectadas por los desastres naturales. Directrices
Operacionales del Comité Permanente entre Organismos (IASC) sobre la proteccion de los derechos
humanos en situaciones de desastres naturales, Proyecto de Brookings-Bern sobre Desplazamiento
Interno, junio de 2006.

17 Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, supra nota 15, § 5.

18 ElMarco de Accién de Hyogo (MAH) es el instrumento mas importante para la implementacion
de la reduccion del riesgo de desastres que adoptaron los Estados miembros de las Naciones Unidas.
EI MAH esta dirigido a aumentar la resiliencia de las naciones y las comunidades y lograr una reduccién
considerable de las pérdidas que ocasionan los desastres, tanto en términos de vidas humanas como
en cuanto a los bienes sociales, econémicos y ambientales. Lamentablemente, las pocas referencias
incluidas en el MAH en términos de proteccion resultan de un carécter bastante general y omiten
cualquier referencia o remision a las normas internacionales de derechos humanos o a la importancia
de aplicar en las tareas de prevencion y respuesta un enfoque basado en derechos.
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reducir los costos humanos y sociales de los desastres.

El descuido o desatencion de la proteccion de los derechos humanos en
situaciones de desastre natural también podria, en ciertos casos, verse favorecida
por la falta de capacitacion en la materia de los actores que tradicionalmente se
han vinculado a estas tareas, muchas veces asociados a las fuerzas armadas o
de seguridad de los Estados afectados. Las acciones de prevencidon, mitigacion
y coordinacion de la respuesta a los desastres naturales continfian en muchos
casos en manos de agencias del Estado sumamente aptas para la coordinacion e
implementacion de acciones de asistencia humanitaria pero que no se encuentran
familiarizadas con un enfoque y el lenguaje propio de los derechos humanos.

Si bien las fuerzas armadas y de seguridad resultan en muchos casos ser la
agencia mejor equipada y preparada para la respuesta inicial y el desarrollo de
la logistica necesaria en operaciones de rescate y asistencia humanitaria frente a
desastres naturales, W. Kalin sefiala que “el control militar de la ayuda y de los
campamentos también puede poner en peligro a los beneficiarios ya que puede
aumentar la vulnerabilidad de los desplazados internos a la explotacién sexual
y al abuso, asi como (...) desalentar la capacidad de las personas desplazadas de
controlar las decisiones que afectan su vida”."”

A partir de esta advertencia sobre el impacto que en términos de proteccion de
derechos puede conllevar la militarizacion de la respuesta a los desastres naturales, Kélin
nos introduce en una de las dimensiones mas relevantes de la proteccion de los derechos
humanos en el contexto de desastres naturales, la necesidad combinar el enfoque basado
en los derechos humanos con lo que habremos de denominar el enfoque comunitario.

En este sentido, resulta preciso resaltar que las personas afectadas por un desastre
natural contintian siendo sujetos de derechos y no meros espectadores o beneficiarios
del accionar humanitario. Asi, “al reconocer que todos los miembros de la comunidad
son actores en el proceso de toma de decisiones, el enfoque comunitario refuerza
la dignidad y autoestima de las personas y promueve su empoderamiento”.? Las
personas afectadas deben ser incorporadas como actores en las tareas de prevencion
y respuesta. Su intervencion es de sumo valor para la identificacion de los riesgos de

19 Kalin, Walter, “Displacement Caused by the Effects of Climate Change: Who will be affected and
what are the gaps in the normative frameworks for their protection?”, ponencia presentada ante el United
Nations Inter-Agency Standing Committee Group on Climate Change, Oslo, Noruega, octubre de 2008.

20 IASC, Handbook for the Protection of Internally Displaced Persons, 2010, p. 12, disponible
en: http://www.unhcr.org/refworld/docid/4790cbc02.html.
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proteccion y el desarrollo de las estrategias de mitigacion y respuesta.

Otro desafio fundamental en la tarea de proteger los derechos humanos de las
personas afectadas por los desastres naturales radica en poder identificar que no todos los
miembros de una comunidad sobrellevan de igual manera las limitaciones y amenazas
que la situacion de desastre impone al goce y ejercicio de los derechos humanos.
Los desastres naturales exacerban los patrones de discriminacion y exclusion que se
encontraban presentes antes de la ocurrencia del evento y potencian las vulnerabilidades,
interfiriendo de modo decisivo en el goce y ejercicio de una amplia gama de derechos.

Los desastres y el desplazamiento “pueden afectar a los individuos de diferentes
maneras dependiendo de factores como la edad, el género y otras caracteristicas
étnicas, sociales y religiosas”.?! Ciertos grupos de personas que pueden ser afectadas
por un desastre como las mujeres, las nifias, los adulos mayores o las personas con
discapacidad encuentran, en ciertas circunstancias, marginados del proceso de toma de
decisiones, como resultado, sus necesidades especificas de proteccion son desatendidas.

La proteccion de las personas en contexto de desastres requiere necesariamente
del empleo de un enfoque de edad, género y diversidad para la identificacion y
respuesta frente a los riesgos de proteccion de sus derechos humanos. Al respecto, el
“fracaso en reconocer los riesgos particulares que enfrentan los diversos miembros
de una comunidad no solo resulta en el fracaso de las medidas dirigidas a esas
preocupaciones, sino que también puede conducir a acciones que inadvertidamente
aumentan esos riesgos y refuerzan la discriminacion y la exclusion”.?

3. Riesgos de proteccion y derechos especialmente amenazados

La experiencia recogida en el terreno de la labor humanitaria en el marco de los
grandes desastres naturales de los ultimos afios reafirma la importancia de adoptar
acciones para la proteccion de los derechos humanos de las personas afectadas.
A través de la labor humanitaria, se han aprehendido lecciones y de han podido
identificar situaciones de riesgo para la vigencia de tales derechos.

En este sentido, las Directrices Operacionales del Comité Permanente entre
Organismos (IASC) en materia de proteccion en contexto de desastres naturales,
tanto en su version del afio 2006 como en la version definitiva publicada a comienzos
del 2011, constituyen un aporte fundamental a la promocion de un enfoque basado

21 Ibid., p. 12.
22 Ibid., p. 13.
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en los derechos humanos en situaciones de desastres naturales.

Este documento del IASC se constituye en una verdadera guia de trabajo para la
proteccidn de los derechos humanos en el contexto de los desastres naturales. Uno
de sus principales aportes radica en la identificacion de ciertos grupos derechos
cuyo goce y ejercicio se ve particularmente afectado en el contexto de los desastres.
Los grupos de derechos identificados son:

A- derechos relacionados con la vida; la seguridad e integridad fisica, y la
proteccion de los lazos familiares;

B- derechos relacionados con la provision de alimentos; servicios de salud,
alojamiento; y educacion;

C- derechos relacionados con la vivienda, la tierra, la propiedad y los medios
de subsistencia;

D- derechos relacionados con la documentacion, la libre circulacion en el
contexto de soluciones duraderas para los desplazados internos, restablecimiento
de los lazos familiares, expresion y opinion, y elecciones.

Sobre la base de las experiencias recogidas, las Directrices sefialan que los
derechos que se reunen en los dos primeros grupos cobran una especial relevancia en
la fase de emergencia inmediata, mientras que la proteccion de los derechos incluidos
en los restantes dos grupos suelen plantear desafios en etapas posteriores de la
respuesta al desastre, particularmente en las fases de rehabilitacion y reconstruccion.

La fase de emergencia se inicia inmediatamente después de que el desastre ha
acaecido y contempla todas las acciones dirigidas a salvar vidas y proveer suministros
de caracter esencial a las personas mas afectadas. La fase de rehabilitacion o transicion
se define a partir del desarrollo de actividades que buscan devolver la normalidad a las
zonas y comunidades afectadas por el suceso, mientras que la fase de reconstruccion
retne a las medidas dirigidas a reordenar el espacio fisico y el medio ambiente con
el fin de asignar recursos de acuerdo con las nuevas prioridades sociales surgidas del
desastre, y que también buscan restablecer el normal funcionamiento de las actividades
econdmicas y la restauracion del tejido social.?

Igualmente, las Directrices aclaran que “todos los derechos mencionados en estos
capitulos puede[n] garantizar la proteccion adecuada de los derechos humanos de
las personas afectadas por los desastres naturales. Todos los derechos humanos son

23 IASC, supra nota 5, p. 6.
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universales, indivisibles, interdependientes e interrelacionados”.*

La proteccion de los derechos enumerados en el primer grupo, vida, seguridad e
integridad fisica, cobra especial relevancia en contextos dominados por la existencia
de amenazas directas a la seguridad de las personas. Algunas de estas amenazas
provienen directamente de los eventos que ocasionan el desastre, mientras que otras
surgiran de las condiciones de supervivencia a las que personas afectadas deberan
hacer frente como consecuencia del desastre.

En este sentido, las acciones de proteccion abarcan un abanico amplio de actividades
que pueden ir desde las medidas de evacuacion de poblacion de areas riesgosas, al
establecimiento de campamentos o centros de albergue de emergencia y la consiguiente
necesidad de implementar medidas para la preservacion de la seguridad en dichos
ambitos, ya que la precariedad que generalmente impera en los campamentos y la
competencia por bienes esenciales muchas veces escasos como agua, vestido y alimento
puede conducir a disputas que pongan en riesgo la seguridad de las personas.

En relacion a las medidas de evacuacion y establecimiento de campamentos
o centros de albergue, se debe hacer una mencion especial a la situacion de las
personas con discapacidad. Por lo general, éstas “tienen mas probabilidades de
quedarse atras o ser totalmente abandonadas durante una evacuacion en caso de
desastre y conflicto debido a la falta de preparacion y planificacion, asi como a la
inaccesibilidad de las instalaciones y los servicios y de los sistemas de transporte™.?
La atencion de las necesidades de las personas con discapacidad en contextos de
desastre ha sido recogida expresamente en la Convencién sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad de las Naciones Unidas, aprobada en diciembre de 2006.
En el articulo 11 de la Convencidn, relativo a situaciones de riesgo y emergencias
humanitarias, se presta especial atencion a la obligacion de los Estados Partes de
adoptar “todas las medidas necesarias para garantizar la seguridad y la proteccion
de las personas con discapacidad en situaciones de riesgo, incluidas situaciones de
conflicto armado, emergencias humanitarias y desastres naturales”.

Bajo este primer grupo de derechos incluido en las Directrices, también se
aborda la proteccion de las mujeres y nifas contra la violencia sexual y de género.
La experiencia en el trabajo con desplazadas internas, incluidos los casos de mujeres

24 Ibid., p. 10.

25 ENABLE, Discapacidad, desastres naturales y situaciones de emergencia: La necesidad
de incluir a las personas con discapacidad, disponible en: http://www.un.org/spanish/disabilities/
default.asp?id=1552, ultimo acceso: 18 de febrero de 2012.
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desplazadas por los desastres naturales, demuestra que “alli donde la ley y el orden
se quiebran, donde las redes de seguridad que proveen la familia y la comunidad
desaparecen, las mujeres se tornan mas vulnerables a suftir la violacion de sus
derechos, incluida la violencia fisica y sexual”.?® Los campamentos o centros de
evacuacion que albergan a los desplazados internos representa “‘un microcosmos
de las relaciones disfuncionales de género””’, en el marco del cual, el estatus
subordinado de la mujer la coloca frente a mayor riesgo de sufrir situaciones
de violencia y abuso. La violencia sexual y de género que afecta a las mujeres
desplazadas representa una clara muestra de la exacerbacion de las situaciones de
discriminacién y vulnerabilidad preexistentes a las que referimos anteriormente.

Tras el tsunami que afect6 gran parte del sudeste asiatico a finales de 2004, la
violencia sexual se convirtié en uno de las principales amenazas a la vida y seguridad
de las mujeres y nifias que habian sobrevivido. Incidentes de violacion, violacion
en grupo, acoso y abuso fisico de mujeres y nifias fueron reportados durante la fase
de respuesta inmediata asi como durante la residencia de éstas en campamentos y
centros de evacuacion.”® La violencia sexual también se trasformé en uno de los
principales desafios de proteccion en Haiti tras terremoto que azoto el pais en 2010.
La violencia sexual en contra de mujeres y la violencia y el abuso en contra de
nifias y nifios representa una de las principales amenazas a los derechos humanos
en los campamentos que albergan a los desplazados internos.”

Generar conciencia entre las mujeres acerca de su derecho a una vida libre
de violencia y los procedimientos de denuncia, trabajar en la sensibilizacion
de hombres y nifios, trabajar con las autoridades y las mujeres en fortalecer
la iluminacién y seguridad en areas sensibles de los campamentos o centros
del albergue colectivo como los bafios, duchas o areas linderas inseguras,
constituyen tan solo algunas de las acciones que se deben emprender para

26 Declaraciones de la vocera de la Coalition for Assisting Tsunami Affected Women (CATAW)
al sitio web AsiaNews.it, 26 de enero de 2005.

27 Rees, Susan, Pittaway, Eileen y Bartolomei, Linda, “Waves of Violence: Women in Post-
Tsunami Sri Lanka”, en: The Australasian Journal of Disaster and Trauma Studies, Vol. 2005-2,
2005, disponible en: http://www.massey.ac.nz/~trauma/issues/2005-2/rees.htm.

28 Laviolencia sexual y de género que enfrentaron las mujeres y ninas afectadas por el tsunami ha
si objeto de diversos articulos de prensa e informes de organizaciones humanitarias desplegadas en
el terreno. Véase, entre otros, Vella, Danielle, “Violence against women continues after the Tsunami”,
Asia News, 26 de enero de 2005, disponible en: http://www.asianews.it/index.php?l=en&art=2427;
OXFAM Internacional, "Oxfam Briefing Note: The tsunami’s impact on women", 2005, disponible en:
http://www.oxfam.org.uk/resources/policy/conflict_disasters/downloads/bn_tsunami_women.pdf.

29 \Véase Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH), IDP camp:
Joint Security Assessment report, MINUSTAH Human Rights Section, 30 de marzo de 2010.
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la proteccidn de las mujeres y nifias frente al riesgo de la violencia sexual y
basada en género.>°

El alimento, el agua y el acceso a servicios de salud resultan fundamentales para
asegurar la plena vigencia de los derechos humanos. Los desastres naturales impactan
en el normal funcionamiento de la comunidad afectando el acceso de las personas a
bienes y servicios esenciales que aseguran el ejercicio de estos derechos. Los desastres
suelen afectar la estructura y capacidad de respuesta de los servicios de salud, también
pueden afectar las redes de distribucion de agua potable y saneamiento. El acceso
al alimento también se convierte en un problema y en numerosos casos las personas
mas vulnerables pasan a depender de la distribucion de alimento por parte de agencias
humanitarias para poder sobrevivir. Son precisamente los derechos asociados a la
provision de alimentos; servicios de salud, y alojamiento los que se abordan en el
segundo grupo de derechos incluido en las Directrices de Proteccion del IASC.

El desafio radica en asegurar el acceso de todas las personas afectadas por los
desastres a estos bienes y servicios humanitarios sin discriminacion y en condiciones
que aseguren su dignidad y la proteccion contra la explotacion. Particular atencion
requiere la situacion de grupos vulnerables o de personas con necesidades especificas
como las personas con discapacidad, las personas viviendo con VIH/SIDA y los adultos
mayores. La disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad de los bienes y
servicios humanitarios resultar ser condiciones esenciales para asegurar a las personas
afectadas por un desastre natural su derecho a una alimentacion adecuada, el derecho
al agua y saneamiento, asi como el derecho a alojamiento y el derecho a la salud.

Estas cuatro condiciones que retoman las consideraciones de las Observaciones
Generales del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales disponen que
los bienes y servicios para asegurar el ejercicio de tales derechos deben: (i) estar
disponibles en calidad y cantidad para la poblacion afectada; (ii) estar garantizados
sin discriminacion para quienes los necesiten en condiciones que aseguren la
adecuada informacion de los beneficiarios y la posibilidad de acceder fisicamente a

30 El riesgo de violencia sexual y basada en género al que se encuentran expuestas las
mujeres y ninas desplazadas por los desastres naturales no se diferencia demasiado de los
riesgos que afrontan las mujeres y nifas refugiadas o desplazadas internamente por efecto de
los conflictos. Para mas informacion sobre la proteccion de las mujeres y nifias se recomienda
acudir a: ACNUR, Violencia sexual y por motivos de género en contra de personas refugiadas,
retornadas y desplazadas internas - Guia para la prevencion y respuesta, 2003, disponible en:
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php“?file=biblioteca/pdf/3667; y ACNUR, Manual
para la Proteccion de Mujeres y Nifias, 2008, disponible en: http://www.acnur.org/t3/fileadmin/
scripts/doc.php?file=biblioteca/pdf/7137.
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ellos en condiciones de seguridad, incluyendo a los grupos vulnerables y marginales;
(1i1) atender a las necesidades de la poblacion afectada respetando las caracteristicas
culturales de las personas, minorias y comunidades y tomando en cuenta la edad
y el género; (iv) ser proporcionados de manera flexible como para adaptarse a los
cambios que puedan experimentar las necesidades de la poblacion afectada en las
diferentes etapas de la respuesta de emergencia.’!

El caso de las personas con discapacidad se torna especialmente relevante al
momento de planificar los sistemas y mecanismos de distribucion de la asistencia
humanitaria. Uno de los principales y mas comunes errores en esta area consiste
en pensar que todas las personas afectadas por el desastre pueden desplazarse por
sus propios medios y aguardar en una fila par acceder a la distribucion de agua,
alimento o vestimenta. Los discapacitados muchas veces no pueden hacerlo.

El caso de las personas viviendo con VIH/SIDA también resulta de particular
atencion. Los desastres naturales pueden interrumpir el tratamiento médico que las
personas viviendo con HIV requieren para el cuidado de sus salud. Asimismo, los
desastres naturales pueden afectar la calidad del agua y del alimento generando aun
mayores riesgos. Asegurar el pronto reestablecimiento de los tratamientos retrovirales
y el acceso a agua y alimentacion adecuada se torna en una accion imprescindible
para asegurar la proteccion de sus derechos fundamentales. Una situacion en alguna
medida similar se plantea respecto de los adultos mayores en tanto pueden requerir
de cuidados médicos y una alimentacion diferenciada para poder sobrevivir.

Como claramente lo sostuvo el Secretario General de la Federacion Internacional
de Sociedades de la Cruz Roja y la Medialuna Roja (IFRC, por sus siglas en inglés),
“los desastres naturales localizan a los pobres y se aseguran que estos continuen
siendo pobres”.* Un dato estadistico respalda esta afirmacion. De acuerdo al
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “los paises que
registran un alto desarrollo humano albergan al 15 por ciento de la poblacion
expuesta, pero so6lo sufren un 1,8 por ciento de las muertes originadas por los
desastres”,* mientras que los 50 paises menos desarrollados del planeta a pesar de

31 Véase, Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas,
Observaciones Generales Adoptadas por el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (CESCR), disponible en: http://www.oacnudh.org.gt/documentos/publicaciones/KIT%20
INSTRUMENTOS%20INTERNACIONALES/2%20DESC/2.5%200bservaciones%20Generales. pdf.

32 Cherpitel, Didier, “Breaking the cycle”, en: Our Planet, 2002, Vol. 11 No. 3, disponible en:
http://www.ourplanet.com/imgversn/113/cherp.html.

33 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Un Informe Mundial. La
Reduccion de Riesgos de Desastres: Un Desafio para el Desarrollo, Nueva York, PNUD, 2004, p. 3.
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albergar solo al 11 por ciento de la poblacion expuesta a desastres, aportan alrededor
del 53% de las victimas fatales por desastres naturales.

Resulta preciso senalar que “la vulnerabilidad humana a las amenazas naturales y
la pobreza por bajos ingresos se encuentran intimamente relacionadas”. En muchos
casos, “reducir el riesgo de desastre esta a menudo supeditado a paliar la pobreza
y viceversa”.’ Las personas pobres no solo se ven mayormente expuestas a los
efectos adversos de los desastres naturales, sino que ademas ven generalmente
agravada su situacion de pobreza como consecuencia de éstos. Los pobres tienen
mucho para perder en un contexto de desastres.

El tercer grupo de derechos reconocido en las Directrices alude precisamente a
la proteccion de los derechos relacionados a la vivienda, la tierra, la propiedad, los
medios de subsistencia y la educacion secundaria y superior. La proteccion de estos
derechos resulta fundamental en las fases de rehabilitacion y reconstruccion a fin
de mitigar el efecto de los desastres naturales en las condiciones de subsistencia de
las personas y grupos que ya de por si eran vulnerables antes del evento y reducir
su riesgo de exposicion a nuevos desastres en el futuro.

Proteger la propiedad y los medios de subsistencia de los que menos tienen
resulta fundamental para prevenir la marginalidad, la exclusion y la violacion
de derechos humanos fundamentales. La proteccion de tales derechos requiere
necesariamente la adopcion de medidas para asegurar que las personas, pueblos o
comunidades afectadas y/o desplazadas por un desastre natural puedan recuperar
las posesiones y propiedades que debieron dejar atras y la proteccion contra
los saqueos, la destruccion, la apropiacion, ocupacion o uso arbitrario de las
mismas, tanto por parte de terceros como de agentes del Estado. Los medios
de subsistencias “permiten a las personas ganarse el sustento [y] abarcan las
capacidades, los bienes, los ingresos y las actividades de las personas necesarios
para asegurar que se cubren sus necesidades vitales”.*> Se vinculan de modo
directo con el derecho a trabajar y a una vida digna.

Los planes de rehabilitacion frente a una situacion de desastre deben
necesariamente incorporar acciones dirigidas a proteger el derecho a la propiedad
de los afectados incluyendo “el acceso de los propietarios a recursos eficaces para

34 Ibid., p. 16.

35 Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, ¢Qué
son los medios de subsistencia?, disponible en: http://www.ifrc.org/es/introduccion/disaster-
management/de-la-crisis-a-la-recuperacion/que-son-los-medios-de-subsistencia/.
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presentar denuncias contra personas que ocupan o usan ilegalmente su propiedad”
y “el establecimiento de procedimientos simplificados para la restitucion de titulos
de tierras o documentos de propiedad”.’

Un caso de particular interés representa el de los territorios o tierras
comunitarias campesinos e indigenas que suelen ubicarse en zonas altamente
expuestas a los efectos adversos de los desastres. Un estudio de FLACSO afirma
que “los desastres naturales y sus efectos, agudizaran mas la pobreza de los
Pueblos Indigenas” que por lo general se “ven forzados a ocupar los lugares mas
riesgosos para vivir y trabajar”.3” La proteccion de la integridad de las tierras
comunitarias campesinas e indigenas no so6lo se vincula a la proteccion del derecho
a la propiedad individual de cada uno de sus miembros, sino que tiene un impacto
fundamental en la proteccidn de la identidad cultural, comunitaria y hasta en la
misma subsistencia de los pueblos indigenas. En estos casos, la tierra juega un rol
fundamental para “mantener y reforzar sus instituciones, culturas y tradiciones
y promover su desarrollo de acuerdo con sus aspiraciones y necesidades”.*
Promover la recuperacion de las tierras y la restitucion de los titulos que pudieron
haberse destruido se torna una accion fundamental. En caso de que las tierras se
hayan tornado inhabitables, se debera evaluar al reubicacion de la comunidad de
su conjunto con el objeto de preservar la vida e identidad comunitaria.

En materia de subsistencia, la cuestion pasa por asegurar “el acceso a
oportunidades de subsistencia y empleo, asi como a los proyectos para restaurar las
actividades econdmicas, las oportunidades de empleo y los medios de subsistencia
que se ven interrumpidos por el desastre natural, sin discriminacion alguna, lo
antes posible y del modo mas exhaustivo posible”.’ Los desastres naturales
barren en muchos casos con los medios de vida de las personas afectadas. Asi
como los tsunamis han demostrado su capacidad devastadora para arruinar al
sector pesquero, las inundaciones y sequias pueden afectar a los productores
rurales, arruinando conjuntamente a las economias locales que subsisten en torno
de estas actividades. La no inclusion en los planes de respuesta a desastres de
programas y proyectos para rehabilitar las areas de la economia local afectadas
por un desastre terminaria por condenar a las personas afectadas a la pobreza y
a sobrevivir de las donaciones de las agencias humanitarias.

36 |ASC, supra nota 5, pp. 41y 42.

37 Lux de Coti, Otilia, Gobernabilidad y Pueblos Indigenas, San José, FLACSO, 2010, p. 10.

38 Asamblea General de las Naciones Unidas, Res. 61/295 Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los derechos de los pueblos indigenas, Doc. ONU A/RES/61/295, 2 de octubre de 2006.

39 IASC, supra nota 5, p. 44.
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La documentacion personal no debiera resultar nunca un obstaculo para el acceso a
derechos fundamentales como la alimentacion, la educacion o la salud. Sin embargo,
en la practica, aparece muchas veces como un requisito para el acceso a politicas y
programas publicos sociales. También la documentacion se torna necesaria para poder
acceder a un empleo formal, abrir y operar una cuenta bancaria, celebrar un contrato
o incluso presentar un reclamo judicial. En el contexto de los desastres, las personas
pueden perder o ver destruida toda su documentacion y certificados personales
(nacimiento, matrimonio, etc). En este sentido, “la adopcion rapida de procedimientos
administrativos simplificados para la re-emision de la documentacion personal™ se
torna en una medida esencial para la salvaguarda de derechos.

La libertad de circulacion constituye otro importante derecho cuyo ejercicio se
encuentra directamente asociado a la busqueda de una soluciéon duradera para las
personas desplazadas por efecto de un desastre natural. Superada la emergencia, las
personas afectadas por el desastre “deberan tener el derecho a elegir libremente si quieren
regresar a sus hogares y lugares de origen, integrarse localmente en el area a la que
han sido desplazados, o reasentarse en cualquier otro lugar del pais”.*! En cualquiera
de estos escenarios, deberan adoptarse las medidas para asegurar que la solucion en
cada caso se dé en un marco que resguarde la seguridad y dignidad de las personas.

La experiencia recogida en el terreno arroja un panorama claro y a la vez crudo
acerca del impacto devastador que los desastres naturales pueden llegar a tener en el
goce y ejercicio de los derechos humanos de las personas afectadas. La incorporacion
de un enfoque basado en derechos y de iniciativas de proteccion de los derechos
humanos en los planes de prevencion y respuesta a desastres constituye un desafio
humanitario fundamental y a la vez una obligacion a la cual los Estados deben atender
como parte de su obligacion general de respetar y garantizar los derechos humanos.

lll. El impacto del cambio climatico en los derechos
humanos y la seguridad

La clara relacion que existe entre los desastres naturales, y la afectacion del goce
y ejercicio de los derechos humanos que se analizo en el capitulo precedente no es
igualmente facil de identificar en el caso de los efectos adversos de proceso lento que
conlleva el cambio climatico. La dificultad de aislar en el tiempo el impacto de los
efectos de proceso lento del cambio climatico no los priva, sin embargo, de su capacidad
para interferir en el goce y ejercicio de los derechos de las personas que los padecen.

40 Ibid., p. 47.
41 Ibid., p. 49.
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Un terremoto, una inundaciéon o un tsunami pueden en un plazo de tiempo
verdaderamente corto arrojar a miles de personas a la calle, forzarlos a vivir en
paupérrimas condiciones de asistencia y seguridad en campamentos, arruinar por
completo sus propiedades y medios de subsistencia, y afectar gravemente la los
sitemas de educacion y salud de la comunidad en la que viven. Como se analiz6 en el
titulo precedente, el vinculo entre los desastres naturales y la amenaza a lo derechos
humanos es claro y ostensible. Sin embargo, esa vinculacion no resulta tan evidente
frente a los efectos adversos del cambio climatico de proceso lento.

En 2008, el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas reconocio
que “el cambio climatico crea una amenaza inmediata y de gran alcance para la
poblacion y las comunidades de todo el mundo y tiene repercusiones sobre el pleno
disfrute de los derechos humanos”.** Un informe hecho publico en 2009 por la
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
(OACNUDH) a pedido del Consejo aborda el estrecho vinculo que existe entre el
medio ambiente y el goce efectivo de una serie de derechos humanos.

El derecho a la vida y la seguridad de las personas se vera severamente afectado
por los desastres naturales que como consecuencia del cambio climatico habran
de aumentar en frecuencia e intensidad. Asi mismo, existen derechos amenazados
cuya vigencia se ve afectada por los efectos del cambio climatico de proceso lento.
Como se mencioné en la introduccion a este trabajo, otros derechos humanos
como el derecho a una alimentacion adecuada, el derecho al agua, el derecho a la
salud, el derecho a una vivienda adecuada y el derecho a la libre determinacion se
encuentran entre los derechos humanos que se verian severamente comprometidos
por las consecuencias del cambio climatico.

1. Amenazas consumadas

Los analisis sobre el impacto del cambio climatico en los derechos humanos
plantean que el aumento de la temperatura media mundial incidird de manera
determinante en la capacidad de produccion de alimentos y en ciertas partes del
mundo generara situaciones de riesgo e inseguridad alimentaria.

Un ejemplo actual y tangible del impacto del cambio climatico en el derecho a
una alimentacion adecuada se registré en 2011/2012 en la zona denominada como
el Cuerno de Africa donde 4 millones de personas padecieron una situacién de

42  Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, supra nota 3.
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hambruna como consecuencia de una de las peores sequias en la historia de Somalia,
que se cobro miles de vidas y agudizo la situacion que se vivia en la zona.®

El Relator Especial sobre el Derecho a la Alimentacion ha sefialado que “el
cambio en la temperatura media esta amenazando la capacidad de regiones enteras,
particularmente las que viven de la agricultura de secano, para mantener los niveles
actuales de produccion agricola”. Asimismo, la menor disponibilidad de agua para
riego y la salinizacion del agua en las zonas costeras hacen prever que “para el afio
2080, otros 600 millones de personas podrian correr peligro de padecer hambre,
como consecuencia directa del cambio climatico”.*

El derecho al agua, entendido como el derecho de toda persona a disponer de
agua suficiente y salubre para usos personales y domésticos como el consumo, la
cocina y la higiene personal y doméstica,® se vera afectado por la pérdida de los
glaciares y la reduccion de capa de nieve que afectaran la disponibilidad de agua de
deshielo de las cadenas montafosas. Se estima que el cambio climatico agravara en
las proximas décadas el problema del acceso al agua potable que hoy en dia afecta
a alrededor de 100 millones de personas en todo el mundo.

El derecho internacional reconoce el disfrute del mas alto nivel posible de
salud fisica y mental como un derecho humano fundamental.* Las predicciones
sobre los efectos del cambio climéatico alertan sobre el impacto en la salud de
millones de personas a través del aumento de la desnutricion y la propagacion
de enfermedades diarreicas, cardiorrespiratorias e infecciosas. Asimismo, el
cambio climatico agravara la situacién de los sistemas de salud en todo el mundo
condicionando el acceso a los servicios de salud de cientos de miles de personas.*’

El derecho a la libre determinacion se encuentra reconocido en el derecho

43 Oficina para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCHA), Somalia. Famine & Drought.
Situation Report No. 20, OCHA, 1 de noviembre de 2011.

44 Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Informe del Relator Especial sobre el
derecho ala alimentacion, Sr. Olivier De Schutter, Doc.ONU A/HRC/16/49, 20 de diciembre de 2010, 1 9.

45 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, Observacion
General No. 15 (2002). El derecho al agua (articulos 11y 12 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales), Doc. ONU E/C.12/2002/11, 20 de enero de 2003.

46 Elderecho ala salud se encuentra expresa y ampliamente consagrado en los articulos: 12 del
Pacto Internacional de Derechos, Econdémicos, Sociales y Culturales y 10 del Protocolo Adicional a
la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales (Protocolo de San salvador). Referencias al derecho a la salud también se hallan en
otros instrumentos internacionales de derechos humanos.

47 Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, supra notas 3, 32 y 33.
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internacional como la potestad de los pueblos de establecer libremente su
condicion politica y proveer a su desarrollo econémico, social y cultural.*® Se
reconoce ampliamente que su aplicacion excede las situaciones coloniales y
se vincula de un modo amplio con el derecho de un pueblo a no ser privado
de sus propios medios de subsistencia y la obligacion del Estado de promover
la realizacion del derecho a la libre determinacion de las personas que viven
dentro de su territorio.* Es esta concepcion mas amplia del derecho a la libre
determinacion la que se ve amenazada por el cambio climatico. Una de las
dimensiones de la amenaza del cambio climatico a la libre determinacion de los
pueblos estd dada por la delicada situacion que enfrentan los Estados insulares
que, como Las Maldivas, Tuvalu, Kiribati o las Islas Marshall, corren el riesgo
de tornarse completamente inhabitables o directamente desaparecer bajo el agua
ante el aumento general del nivel del mar como consecuencia del calentamiento
global y el consecuente derretimiento de los cascos polares. El informe ya citado
de la OACNUDH senala que “la elevacion del nivel del mar y los fendémenos
meteoroldgicos extremos relacionados con el cambio climatico estan poniendo en
peligro la habitabilidad y, a largo plazo, la existencia territorial de varios Estados
insulares de baja altitud”.”® Como se analizara en el proximo titulo, la simple
existencia de estos pequefios Estados insulares se ve amenazada por efecto del
cambio climatico. Distintas previsiones afirman que “en el futuro la poblacion
total de los Estados a nivel del mar como las Maldivas, Tuvalu, Kiribati y las Islas
Marshall podria estar obligada a dejar su propio pais como resultado del cambio
climatico” y “la existencia como tal de sus Estados podria estar amenazada”.’!

Otra dimensién del impacto del cambio climatico en la vigencia de los derechos
humanos esta dada por la vinculacion entre el cambio climatico y los conflictos
armados. El cambio climatico juega un papel importante en profundizar algunos
conflictos existentes y generar situaciones propicias para la ocurrencia de nuevos
conflictos. En varias partes del mundo, la disputa por recursos cada vez mas
escasos como el agua potable o la tierra cultivable se combinan con factores
étnicos y sociales para potenciar el riesgo de conflicto o agravar las tensiones

48 Véase al respecto los articulos 1y 55 de la Carta de las Naciones Unidas; articulo 1 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; y la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo.

49 Véase, Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Observacion General No.
12 Derecho de Libre Determinacion (articulo 1), 1984, Doc. ONU HRI/GEN/1/Rev.9 (Vol. |), q 5.
Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial de las Naciones Unidas, Recomendacion
general N° 21 relativa al derecho a la libre determinacion, 1996, Doc. ONU HRI/GEN/1/Rev.7.

50 Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, supra nota 4, § 40.

51 ACNUR, Cambio climatico y apatrida: una vision general, 15 de mayo de 2009, disponible
en: http://www.unhcr.org/refworld/docid/4adecOeb2.html
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ya existentes. Un reporte de la organizacion Internacional Alert del ano 2007
sefiala que existen 46 paises en el mundo —que albergan mas de 2,7 mil millones
de personas— en los cuales el efecto del cambio climatico en interaccion con
problemas economicos, sociales y politicos puede conducir a un alto riesgo de
conflictos violentos.** El propios Secretario General de las Naciones Unidas alerto
en un articulo publicado en el afio 2007 sobre la incidencia del cambio climatico
en el conflicto de Darfur, Sudan del Sur.>

Un informe del Secretario General de las Naciones Unidas sobre el cambio
climatico y sus posibles repercusiones para la seguridad advierte que “en los
lugares donde se prevé que el cambio climatico constituird una grave amenaza
para el bienestar humano, en particular los lugares en que la gente es especialmente
vulnerable debido al bajo nivel de desarrollo humano y a la fragilidad de las
instituciones de gobierno, las repercusiones para la seguridad tienden a ser mas
pronunciadas, incluida la posibilidad de que se produzcan tensiones sociales y
politicas y conflictos armados”.>*

La exposicion a los efectos adversos del cambio climatico también debe ser
analizada desde un enfoque sensible al género, la edad y la diversidad. El Informe
de la OACNUDH afirma expresamente que “los efectos del cambio climatico se
dejaran sentir con mas fuerza en los segmentos de la poblacion que ya se encuentran
en situaciones vulnerables debido a factores como la pobreza, el género, la edad,
la condicion de minoria y la discapacidad”.® Las mujeres, los nifios, los pueblos
indigenas se encuentran entre los grupos de mayor exposicion a las amenazas a los
derechos humanos derivados del cambio climatico.

El impacto del cambio climatico en el goce y ejercicio de los derechos humanos ya
se siente con fuerza en diversas partes del mundo y, de acuerdo a diversos prondsticos y
predicciones cientificas, se agravara en el transcurso de las proximas décadas haciéndose
sentir con mayor fuerza en la realidad de los grupos ya de por si vulnerables. Asimilar
esta realidad e incorporar acciones concretas en los planes de adaptacion al cambio

52 Smith, Dan & Vivekananda, Janani, A Climate of Conflict. The links between climate change,
peace and war, Internacional Alert, 2007, disponible en: http://www.international-alert.org/sites/
default/files/publications/A_climate_of_conflict.pdf

53 Ki-Moon, Ban, “A Climate Culprit in Darfur”, en: Washington Post, edicion del 16 de junio
de 2007, disponible en: http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/2007/06/15/
AR2007061501857.html

54 Asamblea General de las Naciones Unidas, El cambio climatico y sus posibles repercusiones
parala seguridad. Informe del Secretario General, Doc. ONU A/64/350, 11 de septiembre de 2009, 9] 12

55 Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, supra nota 4, § 42

Revista de Derecho Ambiental de la Universidad de Palermo | ISSN 2250-8120 | pp. 99-140 Ao I, N.° 2 | Noviembre de 2013

123



124

Juan Pablo Terminiello Hacia un cambio de paradigma en el abordaje de los desastres naturales...

climatico para mitigar su impacto en los derechos humanos constituye un imperativo
ético y de derecho para los Estados y la Comunidad Internacional en el marco de la
vigencia del derecho internacional de los derechos humanos.

2. Cambio climatico y apatridia. Un caso extremo: el ‘hundimiento’
de los Estados insulares

Una mencién especial en materia del impacto del cambio climatico en la
proteccion de los derechos humanos y el desplazamiento merece el caso de
los Estados insulares en ‘riesgo de hundimiento’. Se predice que “en el futuro
la poblacion total de los Estados a nivel del mar como las Maldivas, Tuvalu,
Kiribati y las Islas Marshall podria estar obligada a dejar su propio pais como
resultado del cambio climatico (...), la existencia como tal de sus Estados podria
estar amenazada”.’® Como lo sostiene Mc Adam, la sola idea de paises enteros
despareciendo bajo la marea despierta fascinantes cuestiones legales acerca de la
continuidad o no del Estado y la suerte de sus habitantes, “como mero ejercicio
académico, reflexionar acerca de la disolucion de un Estado en razon del cambio
climatico mas que por conflicto, cesion, anexion o sucesion implica novedosas
preguntas que se dirigen al corazon de las normas legales que regulan la creacion
y sucesion de Estados™.’’

Tal como sostiene el ACNUR, “si el territorio total de un Estado se sumergiera
de forma definitiva, inevitablemente no podria haber una poblacion permanente
vinculada a éste o un gobierno que lo controle”.*® Se plantean frente a esta situacion
complejos interrogantes sobre la continuidad del Estado y, por ende, acerca de la
situacion o estatuto legal de las personas que alli habitaban y que ahora se deberan
desplazar, y cuyo vinculo de nacionalidad con el Estado hundido también deviene
incierto. El impacto del cambio climatico en el caso de los Estados insulares no
solo guarda la fuerza suficiente para desplazar a su poblacion sino que al afectar
los elementos esenciales del Estado amenaza su propia continuidad y el derecho

56 ACNUR, “Cambio climatico y apatridia: una visién general”, trabajo presentado con el
apoyo de la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM) y el Consejo Noruego para
Refugiados (NRC) para la 6ta sesion del Grupo de Trabajo Especial sobre la Cooperacion a Largo
Plazo (GTE-CLP) segun la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), Bonn, Alemania,1 al 12 de junio de 2009, disponible en: http://www.acnur.es/PDF/
Cambio_Climatico_y_Apatridia_Una_vision_general.pdf

57 McAdam, Jane, “Disappearing States, Statelessness and the Boundaries of International
Law”, UNSW Law Research Paper No. 2010-2. 2010, University of New South Wales (UNSW) -
Faculty of Law, p. 1.

58 ACNUR, supra nota 56, p. 2.
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de quienes eran sus habitantes a una nacionalidad efectiva. La situacion de los
Estados insulares no solo nos introduce en la discusion de cuestiones vinculadas
al desplazamiento forzado de personas sino que necesariamente requiere el analisis
de cuestiones y normas asociadas a la continuidad del Estado, el derecho a una
nacionalidad y la prevencion de la apatridia.

De conformidad con el articulo 1 de la Convencidn sobre los Derechos y los
Deberes de los Estados de Montevideo de 1933, un Estado se constituye cuando
una entidad tiene una poblacion permanente, un territorio definido, un gobierno
efectivo y la capacidad de entrar en relaciones con otros Estados. Esta postura acerca
de los elementos constitutivos del Estado, que guarda amplio apoyo en el ambito
de las ciencias sociales, determina los elementos esenciales del Estado. La falta o
desaparicion de alguno de dichos elementos pondria en riesgo la continuidad del
Estado, una amenaza que actualmente se cifie sobre los Estados insulares expuestos a
los efectos adversos del cambio climatico y que nos plantea un complejo interrogante
sobre la suerte de las personas vinculadas a ese Estado por la nacionalidad.

Uno de los principales efectos adversos del cambio climatico reside en el
derretimiento de las capas polares y el consecuente aumento del nivel medio del
mar. Se alude a los Estados insulares como ‘el canario en la mina de carbon’ para
el cambio climdtico ya que serdn estos espacios altamente vulnerables los que
sufriran en un primer momento los efectos de este aumento en el nivel medio de
los mares. A pesar de las distancias, la suerte de los Estados insulares del Pacifico
y su poblacidn esta directamente asociada a la suerte de lo que ocurra en el futuro
en el Artico y la Antartida, “cuando se derriten los casquetes polares, las capas de
hielo y las coberturas de nieve, los pequefios estados insulares en desarrollo en el
ecuador seran los primeros en hundirse”.%

El hundimiento bajo las aguas del mar amenaza la continuidad misma del Estado
por la desaparicion de uno de los elementos que lo definen, el territorio. Pero la
realidad nos plantea que atn antes de su completa desaparicion o hundimiento
bajo las aguas del mar, es factible que los territorios donde se asientan los Estados
insulares se tornen inhabitables forzando el desplazamiento de la totalidad de
sus habitantes. Esta situacion plantea la desaparicion de otros de los elementos
definitorios del Estado: la poblacion permanente.

59 Jumenau, R., “Ninguna isla es una isla”, en: Nuestro Planeta. La revista del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Tomo 15, No. 1, 2010, p. 20, disponible en: http://
www.ourplanet.com/imgversn/151/images/Our_Planet_15.1_spanish.pdf
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Ya sea por el hundimiento de su territorio bajo las aguas del mar o por el
desplazamiento de la totalidad de su poblacion, el caso de los Estados insulares
enfrentados a los efectos adversos del cambio climatico plantea una incognita
juridica en torno a la continuidad misma del Estado. Asimismo y, en lo que a este
trabajo mas interesa, también se plantean amenazas a la situacion del colectivo de
personas que mantienen un vinculo juridico de nacionalidad con ese Estado que
esta en riesgo de perder su condicidon de tal por la desaparicion de los atributos
inherentes a su calidad de Estado: el territorio y/o la poblacion. Es preciso tener
en cuenta que “la desaparicion de un Estado debido a la pérdida del territorio o al
exilio permanente de la poblacion o del gobierno no tiene precedente”.*

Plantear en estos casos la desaparicion del Estado introduciria un nuevo elemento
a la consideracion del impacto del cambio climatico en los derechos humanos, ya
que nos encontramos frente a poblaciones enteras que veran amenazado su derecho
a la nacionalidad y estaran expuestas al riesgo de convertirse en apatridas. Si el
Estado desaparece, las personas que a ¢l se encontraban vinculadas en razén de la
nacionalidad devendrian apatridas si no son considerados como nacionales suyos por
la legislacion del algun otro Estado. El caso de los Estados insulares en ‘riesgo de
hundimiento’ nos conduce necesariamente a considerar la aplicacion de las normas
internacionales para la proteccion de los apatridas y la prevencion de la apatridia,
un tema que por cuestiones de tiempo y complejidad no serd objeto de desarrollo
en este trabajo. Sin embargo, considero que son Utiles estas consideraciones para
plantear el tema de los Estados insulares en riesgo de hundimiento como un ejemplo
evidente y extremo del impacto del cambio climdtico en los derechos humanos.

IV. Desastres naturales, cambio climatico y desplazamiento

El estudio del impacto de los desastres naturales y el cambio climatico en el
desplazamiento forzado de personas y los desafios que este fenomeno plantea en
términos humanitarios y de derechos humanos requiere de un abordaje profundo
y cuidadoso acerca de sus implicancias legales, sociales, culturales y politicas que
no seran objeto de este trabajo. Sin embargo, no se puede dejar de mencionar que
el desplazamiento forzado se constituye en una de las principales y mas complejas
consecuencias humanitarias de los desastres naturales y el cambio climatico.

Yaen el afio 1990, el primer reporte de evaluacion del Panel Intergubernamental
sobre el Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés) habia alertado que una

60 ACNUR, supra nota 56, p. 2.
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de las principales consecuencias del cambio climatico se daria en el ambito de la
migracion humana. En el informe se estimaba que para el afio 2050, 150 millones
de personas se habrian desplazado como consecuencia de fendémenos y desastres
naturales asociados al cambio climatico.*!

El desplazamiento como consecuencia del cambio climatico y los desastres naturales
aparece como “parte normal de la adaptacion al cambio, proveyendo un medio para
escapar al peligro e incrementar la resiliencia”.®? El desplazamiento se transforma asi
enuna estrategia valida de supervivencia frente a la amenaza que el cambio climatico y
los desastres naturales imponen a la vida, seguridad y otros derechos fundamentales de
las personas. El caracter forzado del desplazamiento lleva implicita la falta de opciones
y de libertad al momento de tomar la decision, “la migracion forzada conlleva falta de
consentimiento, la negacion o una disminucion de la libertad de agencia”.®*

Un informe presentado en 2011 por el Centro para el Monitoreo del Desplazamiento
Interno (IDMC, por sus siglas en inglés) en el marco de la Conferencia Nansen sobre
el Cambio Climatico y el Desplazamiento en el Siglo XXI alert6 sobre la presencia
de mas de 43 millones de personas desplazadas en el mundo como consecuencia
de los efectos adversos del cambio climatico y los desastres naturales.** El informe
estima en 42,3 millones el nimero de personas desplazadas como consecuencia de
desastres en 2010, 38,3 millones de desplazados como consecuencia de desastres
asociados a factores climaticos mientras que tan solo 4 millones fueron desplazados
como consecuencias de desastres asociados a terremotos y otros eventos de origen
geoldgico. El mayor numero de los nuevos casos de desplazamiento registrados en
2010 se dieron en Asia: 77%, mientras que América se coloco en un segundo lugar
con alrededor del 19% de los casos, cerca de 8 millones de desplazados.

61 ElPanel Intergubernamental sobre el Cambio Climatico (Intergovernmental Panel on Climate
Change, IPCC) fue establecido en el ano 1988 por la Organizacion Meteorolégica Mundial (World
Meteorological Organization, WMO) y el Programa Ambiental de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (United Nations Environment Programme, UNEP) con el objetivo de analizar la informacion
cientifica, técnica y socioecondmica relevante para la comprension de los elementos cientificos
relativos al cambio climatico de origen antropogénico asi como sus posibles repercusiones, riesgos
y sus posibilidades de atenuacion y de adaptacion.

62 McAdam, Jane, “Swimming against the Tide: Why a Climate Change Displacement Treaty
is Not the Answer”, en: International Journal of Refugee Law, Vol. 23 No.1, 2011, p. 1

63 Corlett, David, Stormy Weather. The Challenge of Climate Change and Displacement, Sydney,
University of New South Wales, 2008, p. 43.

64 Internal Displacement Monitoring Center (IDMC), Displacement due to natural hazard-
induced disasters: Global estimates for 2009 and 2010, 2011, p. 4, disponible en: http://www.
internal-displacement.org/8025708F004BE3B1/(httpInfoFiles)/15D7ACEC7ED1836EC12578A70
02B9B8A/$file/IDMC_natural-disasters_2009-2010.pdf
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1. Cambio climatico, desastres y la proteccion de las personas
desplazadas dentro del propio Estado

La mayor parte de las personas desplazadas como consecuencia de los efectos
del cambio climatico y los desastres naturales habra de permanecer dentro de las
fronteras del territorio de sus propios Estados. El informe del IDMC no distingue
en sus estimaciones entre personas desplazadas internamente dentro de sus
propios Estados y personas que se hubieran desplazado a través de una frontera
internacionalmente reconocida. Sin embargo, el propio informe sostiene que “la
evidencia disponible sugiere que a nivel global la gran mayoria de desplazados por
desastres naturales permanecen como desplazados internos”.%

Las personas que como consecuencia del cambio climatico y los desastres
naturales se desplazan dentro del territorio de su propio Estado caen bajo el ambito
de la definicion de “desplazados internos”. De conformidad con los Principios
Rectores de los Desplazamientos Internos, se entiende por desplazados internos a:

las personas o grupos de personas que se han visto forzadas u obligadas
a escapar o huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual, en
particular como resultado o para evitar los efectos de un conflicto armado,
de situaciones de violencia generalizada, de violaciones de los derechos
humanos o de catastrofes naturales o provocadas por el ser humano, y
que no han cruzado una frontera estatal internacionalmente reconocida.

A pesar de no ser una norma de caracter legalmente vinculante para los
Estados como lo seria un tratado, la validez legal de los Principios Rectores de
los Desplazamientos Internos ha sido ampliamente reconocida en resoluciones
de la Comision de Derechos Humanos (actual Consejo de Derechos Humanos),
el Consejo Econdomico y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC), y
principalmente por la practica y legislacion de los Estados y agencias
humanitarias que los han aplicado a la hora de legislar y adoptar medidas para
prevenir y responder al desplazamiento interno.

En el ambito interamericano, la importancia central de los Principios Rectores
de los Desplazamientos Internos para la proteccion y atencion de las necesidades
de los desplazados ha sido reconocida por diversas Resoluciones de la Asamblea
General de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) que incluso ha
solicitado expresamente a los Estados que “en la atencion a los desplazados

65 Ibid., p.7
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internos en situaciones de desastres naturales y provocados por el ser humano,
protejan sus derechos humanos mediante un enfoque integral para el socorro en

casos de desastre y la reconstruccion”.

Los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos se basan en normas
internacionales de caracter vinculante para los Estados, recogen principios
y estandares del derecho internacional de los derechos humanos, el derecho
internacional humanitario y, por analogia, del derecho internacional de refugiados.®’
Los principios identifican los derechos y obligaciones de proteccion en las distintas
fases o etapas del desplazamiento: etapa previa al desplazamiento, durante el
desplazamiento, y durante la etapa de retorno, reasentamiento o reintegracion. Los
Principios Rectores reafirman los derechos humanos de las personas internamente
desplazadas y clarifican las obligaciones de los Estados respeto a la proteccion de
esos derechos. También juega un rol importante en orientar la labor de las agencias
internacionales, organizaciones no gubernamentales y otros actores no estatales
comprometidos en la tarea de atender y asistir a los desplazados.

Los Principios Rectores no reconocen nuevos derechos humanos a las personas
desplazadas. Los desplazados internos contintian gozando de los derechos
reconocidos en los catalogos internacionales de derechos humanos, como el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales. El principal aporte de los Principios
Rectores a la proteccion de los desplazados internos radica en clarificar el alcance
y contenido de las obligaciones de los Estados para asegurar que esos derechos
sean debidamente respetados y garantizados a través de las distintas etapas que se
dan en situaciones de desplazamiento interno. Los Principios Rectores “adoptan el
enfoque distintivo de reformular y adaptar los estandares legales internacionales a
las especiales necesidades de los desplazados internos”.®

Las personas desplazadas por efecto de los desastres naturales y el cambio climatico
encuentran en los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos un marco legal
de proteccion. En palabras de la Comision Interamericana de Derechos Humanos, los

66 Asamblea General de la Organizacion de Estados Americanos, Desplazados Internos, Resolucion
AG/RES. 2417 (XXXVIII-O/08), aprobada en la cuarta sesion plenaria, celebrada el 3 de junio de 2008.

67 Cohen, Roberta, “Introduction to the Guiding Principles on Internal Displacement”, ponencia
presentada en International Conference on Kurdish Refugees and Internally Displaced Kurds,
Virginia, Esatados Unidos, 23 de septiembre de 2001, disponible en: http://www.brookings.edu/
speeches/2001/0923humanrights_cohen.aspx

68 Cohen, Roberta y Bradley, Megan, “Disasters and Displacement: Gaps in Protection”, en:
Journal of International Legal Studies, Vol. 1, 2010, p. 4.
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Principios Rectores retinen “en un documento tinico y en términos mas detallados los
principios generales de proteccion, establecidos en la Convencion Americana y otros
tratados [de derechos humanos], y abordan las zonas grises y lagunas del derecho que
fueron identificadas”.® Los Principios Rectores reafirman el caracter de sujetos de
derechos de los desplazados internos y les reconocen la plena titularidad y ejercicio de
los derechos reconocidos en los instrumentos internacionales de derechos humanos.

La complementariedad del marco legal de proteccion de los desplazados internos
con las guias y directrices del Comité Permanente entre Organismos (IASC),
principalmente las Directrices Operacionales sobre la proteccion de las personas en
situaciones de desastres naturales, resulta fundamental para avanzar hacia la plena
realizacion de las normas de proteccion de las personas internamente desplazadas
por los efectos de los desastres naturales.

2. Cambio climatico, desastres naturales y la proteccién
de los desplazados “externos”

El principal desafio en materia de desplazamiento forzado como consecuencia
del cambio climatico y los desastres naturales se plantea respecto de las personas
que se desplazan fuera del territorio de sus Estados de origen y que atraviesan
en su afan por huir de los efectos adversos de estos fenomenos una frontera
internacionalmente reconocida. La Oficina del ACNUR afirma que “tanto los
desastres abruptos como los de proceso lento tienen el potencial para desplazar
personas y comunidades, no s6lo dentro del propio territorio de los Estados, sino
también a través de fronteras internacionales”.”

A pesar de que el desplazamiento fue sefialado desde hace varios afios como una
de las principales consecuencias humanitarias del cambio climatico y los desastres
que éste traeria aparejados, la realidad es que todavia prima una total falta de
claridad acerca del estatuto legal y la atencion de las necesidades de proteccion de
las personas que se desplazan fuera de su pais escapando de las consecuencias de los
desastres y la degradacion del ambiente como consecuencia del cambio climatico.

69 Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), Tercer Informe sobre la Situacion
de los Derechos Humanos en Colombia, OEA/Ser.L/V/11.102, Doc. 9 rev. 1, 1999.

70 ACNUR, “Forced Displacement in the Context of Climate Change: Challenges for Status
Under Internacional Law”, documento presentado al Grupo de Trabajo especial sobre la cooperacion
a largo plazo en el Marco de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, 19 de mayo de 2009.
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La situacion de éstos “desplazados externos” plantea un importante desafio de
proteccion. Estas personas suelen permanecer en los paises de acogida en un limbo
legal, sin ninguna claridad o certeza acerca de su estatuto legal y de derechos. Esta
desproteccion legal se traduce en la ausencia del derecho a residir en el pais de acogida,
en la exposicion al riesgo de expulsion o deportacion, riesgo de sufrir detencion
migratoria, indocumentacion y serios obstaculos al ejercicio de derechos fundamentales
como la salud, el trabajo y la educacion. La desproteccion legal de las personas forzadas
a desplazarse fuera de su pais por causa de los desastres también puede exponerlas al
riesgo de explotacion laboral y sexual, particularmente en el caso de las mujeres y nifias.

Las personas que se desplazan a través de fronteras internacionales escapando de
los efectos de los desastres naturales y el cambio climatico no suelen calificar como
refugiados bajo la Convencion de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y su
protocolo de 1967. Por definicion, los refugiados huyen de una situacion de persecucion
que comprende abusos o dafios graves de los derechos humanos y que pueden ser
resultado de la actuacion de las autoridades de un pais como de agentes no estatales que
actiian con la aquiescencia o ante la incapacidad del Estado. Ademas de un agente de
persecucion, la definicion legal del término refugiado exige que dicha persecucion pueda
necesariamente asociarse a uno de los cinco motivos enunciados en la Convencion,
raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un grupo social u opinion politica.”

Si bien los desastres naturales y el cambio climatico pueden conllevar la violacion
de derechos humanos, su caracterizaciéon como persecucion bajo la definicion de
refugiado continua siendo compleja. Un serio problema se plantea al momento
de identificar el agente de persecucion, asi como a la hora de determinar el nexo
casual con alguno de los motivos estipulados en la definicion de refugiado.” El
empleo de términos como “refugiados climaticos” o “refugiados ambientales” ha
sido severamente cuestionado y desaconsejado por los expertos y las agencias
internacionales y humanitarias dedicadas a la proteccion de los refugiados y
desplazados. Dichos términos carecen por completo de contenido legal y su uso
“podria socavar el régimen juridico internacional para la proteccion del refugiado
y crear confusion respecto a la relacion entre cambio climatico, degradacion

ambiental y migracion”.”

71 Para una mejor comprension de los elementos de la definicion de refugiado se recomienda
ver: ACNUR, Manual de Procedimientos y Criterios para Determinar La Condicion de Refugiado en
virtud de la Convencidn de 1951 y el Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados, 1992.

72 Mc Adam, Jane, “El Desplazamiento provocado por el cambio climatico y el Derecho
Internacional”, ponencia presentada en el evento paralelo al Didlogo del Alto Comisionado sobre
los Desafios en materia de Proteccion, Ginebra, Suiza, 8 de diciembre de 2010.

73 ACNUR, Cambio climatico, desastres naturales y desplazamiento humano: la perspectiva
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A fin de atender a la situacion legal de las personas desplazadas a través de
las fronteras por los desastres naturales y el cambio climatico se han desarrollado
distintos abordajes que van desde proponer la adopcion de una convencion
internacional que aborde el desplazamiento como consecuencia de los desastres
naturales y el cambio climatico, a posiciones menos ambiciosas y mas pragmaticas
que plantean buscar en las normas de derechos humanos, y en particular en la
obligacion de no devolucion de los Estados, una respuesta a la situacion de las
personas que se desplazan a través de fronteras internacionales.

Algunos Estados han adoptado respuestas de caracter local a las necesidades
de proteccion de las personas desplazadas por el cambio climéatico y los desastres
a través de incluir en su legislacion nacional estatutos o visas humanitarias que
permiten responder de manera pragmatica a la situacion de los desplazados
mediante el reconocimiento del derecho a una residencia legal, el acceso
a documentacion y la posibilidad de ejercer derechos esenciales como al
educacion, la salud y el trabajo. Se destacan los casos de Argentina,’ Brasil, los
Estados Unidos™ y algunos paises nérdicos como Suecia’ y Finlandia” que han
incorporado la posibilidad de otorgar visas o estatutos de proteccion humanitaria
a personas que huyen de los desastres naturales o de la degradacion del ambiente
como consecuencia del cambio climético.

V. Conclusiones

Los desastres naturales y el cambio climatico han dejado de ser una mera
amenaza potencial a los derechos humanos para convertirse en un verdadero y real
desafio humanitario que compromete las estructuras, conceptos e incluso algunas
de las concepciones legales actualmente vigentes. El impacto de estos fendomenos
en el goce y ejercicio de los derechos humanos de millones de personas en todo
el mundo es ostensible y afecta una amplia gama de derechos reconocidos en
los instrumentos internacionales de derechos humanos que los Estados se han
comprometido a respetar y garantizar.

del ACNUR, 2009, disponible en: http://www.unhcr.org/refworld/docid/4ad7471b2.html.

74 LeyNo. 25.871de Politica Migratoria Argentina, B.O. del 21/01/2004, Art. 23.m) y Art. 23.n);
y Decreto No. 616/2010, B.O. del 06/05/2010, Art. 24.h) y Art. 23.m)inc. 1y 2.

75 Immigration and Nationality Act, Seccion 244.

76 Aliens Act (2005:716), Capitulo 4, Seccion 2.

77 Aliens Act (301/2004), Capitulo 6, Seccion 882y Aliens Act (301/2004), Capitulo 6, Seccion 109.
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La aplicacién de un enfoque basado en derechos humanos frente a los
desastres naturales y el cambio climatico lleva implicita la revision de las
practicas y mecanismos de respuesta que tradicionalmente los Estados y las
agencias humanitarias han aplicado frente a los efectos adversos que conllevan
estos fendémenos. La necesidad de recurrir a estandares internacionales de
derechos humanos para la programacion y la medicién del impacto de las
operaciones humanitarias, la necesidad de un enfoque comunitario que refuerce
el caracter de sujeto de derechos de las personas y la necesidad de aplicar un
enfoque sensible al género, la edad y al diversidad han de imprimir importantes
transformaciones en las actividades de preparacion y respuesta a desastres y en
las estrategias de mitigacion.

Incorporar un enfoque de derechos humanos frente a los desastres y el cambio
climatico implica asimismo incorporar las politicas estatales en la materia
bajo el paraguas de la obligacion genérica del Estado de respetar y garantizar
los derechos humanos. Este accionar puede dotar de mayor previsibilidad a
la respuesta del Estado y también proporcionar mecanismos para compeler al
Estado a adoptar medidas de proteccion, particularmente en aquellos casos que
involucran a grupos especialmente vulnerables.

Lareferencia a los derechos humanos también resulta util y necesaria para lidiar
con el desafio que los desastres naturales y el cambio climatico implican en materia
de desplazamiento forzado de personas. La aplicacion de los principios Rectores de
los Desplazamientos Internos a la situacion de las personas que como consecuencia
de los desastres o del cambio climatico se desplazan dentro del territorio de sus
paises de origen implica necesariamente reforzar un abordaje a la situacion de estas
personas desde una mirada de derechos humanos.

El derecho internacional de los derechos humanos, a través del Principio
de No Devolucion o Non Refoulement recogido en diversos instrumentos
universales y regionales de derechos humanos, también realiza un importante
aporte a la busqueda de una respuesta de proteccion a las personas que huyendo
de los efectos de un desastre o del cambio climatico han huido de sus paises de
origen y han atravesado una frontera internacional. La obligacidn internacional
de abstenerse de devolver a una persona a condiciones en las cuales puede ver
gravemente lesionados sus derechos fundamentales ha animado a diversos
Estados de nuestra region y de otras partes del mundo a abordar la situacion de
estas personas a través del otorgamiento de visas y/o estatutos humanitarios. Este
principio de derechos humanos también se encuentra en el origen de diversas
iniciativas que desde el multilateralismo buscan abordar la cuestion, ya sea a
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través de una convencion especifica o de la adopcién de una serie de principios
similares a los adoptados en relacion al fendomeno de los desplazados internos’
que sirvan como guia a los Estados.
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