¢HACIA DONDE VAN LOS MIGRANTES AMBIENTALES?*

por M atias Barberis Rami*

l. Introduccién

El creciente aumento de desastres causados por la actividad del hombre
ha dejado entrever la relacion existente entre distintos territorios, sea a través
de las causas que motivan la ocurrencia de los mismos, o bien del impacto que
provocan frente a una inadecuada gestion del riesgo.

Los abordajes sobre el tema han abarcado las consecuencias econémicas
que estos suponen, la degradacion del medio ambiente, el impacto sobre las
poblaciones asentadas en los territorios donde se provocan, los procesos de
toma de decision politica, etc. Por su parte, desde el dmbito de las ciencias
exactas y naturales, se ha buscado generar modelos explicativos de las cau-
sas de los mismos, intentando establecer pardmetros para su futura previsién
en términos de tiempo y espacio. Sin embargo, resulta fundamental poner en
didlogo las diferentes miradas sobre la tematica, analizando este tipo de feno-
menos de un modo integral, multidisciplinario y complejo.

La cara humana de las crisis provocadas por los desastres naturales se
plasma, entre otras, en la situacion que viven los migrantes o refugiados am-
bientales. Segun un informe de la Organizacién Internacional para las Migra-
ciones, elaborado en el afio 2008, se estima que para el 2050 habra un total
de 200 millones de migrantes ambientalesl Por mas que ésta sea una cifra

*El presente texto obtuvo el primer premio en la edicién 2012 del Concurso en
Derecho Internacional “Bernardo de Irigoyen”.
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74 ¢Hacia donde van los migrantes ambientales?

estimativa, resulta igualmente alarmante y demuestra que éste no constituye
un problema nuevo, sino que se ha desarrollado de forma progresiva en el
tiempo. En el informe del afio 2010 de la citada organizacion, se analiza el
caso de Mozambique, que posee una alta tasa relacional entre desplazados por
desastres naturales en un determinado periodo de tiempo (méas de 40 desastres
en los Gltimos 30 afios), lo que supuso grandes cantidades de desplazados.
Historicamente, podemos citar diversos casos que provocaron grandes masas
de poblaciones desplazadas, como el huracan Katrina en Estados Unidos en
2005 con mas de 100.000 desplazados, las inundaciones de Pakistan del 2010,
el tsunami de 2004 en las costas del sudeste asiatico (Indonesia y Tailandia),
asi como el terremoto de 2010 en Japon. En esta efimera enumeracion se puede
apreciar que el problema atafie a diversos Estados, tanto aquellos desarrolla-
dos, como aquellos que se encuentran en vias de desarrollo o en condiciones
de pobreza extrema.

El informe de la OIM de 2010 afirma que el problema de este tipo de
desplazamientos radica particularmente en su indefinicionjuridico-normativa.
¢A qué se refiere particularmente? Basicamente a la existencia de marcos nor-
mativos difusos, tanto a nivel internacional como nacional, e incluso lagunas
juridicas que dejan fuera de proteccion legal a poblaciones que se encuentran
frente a esta realidad. En este sentido, se plantea la necesidad de alcanzar un
consenso en torno a la normativa, la terminologiay sus definiciones2

En una sociedad internacional caracterizada por su complejidad, su he-
terogeneidad y su interdependencia, el anélisis de este tipo de fendmenos re-
sultan un desafio para el campo del Derecho Internacional Publico de cara a
las tendencias actuales en materia legislativa orientadas a una creciente hu-
manizacion del mismo. Incluso, es relevante desde el punto de vista de las
funciones del Derecho asociadas principalmente a la coexistencia pacificay a
la necesidad de regulacion de la conducta entre los sujetos de Derecho Inter-
nacional Publico.

Frente a este panorama, aqui me propongo analizar la cuestion de la cate-
gorizacion de los desplazados ambientales en el plano internacional, particu-
larmente atendiendo al ambito del Derecho Internacional Publico. Para ello, en

Investigacion en temas de Gestion del Riesgo de Desastres en la Facultad de Ciencia Politica y
Relaciones Internacionales (Universidad Cat6lica de Cérdoba). Correo Electrénico: mattbarbe-
ris@gmail.com.

10IM Migracién y Cambio Climatico. 2008. Disponible en Internet en: http://
www.iom.mt/jahia/webdav/site/myjahiasite/shared/shared/mainsite/published_docs/serial_publi-
cations/MRS-31_SP.pdf (Consultado el 14 de Marzo de 2012).

20IM. Informe Mundial sobre las Migraciones en el mundo. 2010. Disponible en
Internet en: http://www.iom.int (Consultado el 14 de Marzo de 2012).
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primer lugar realizo un recorrido por algunas estructuras tedricas provenientes
de las Relaciones Internacionales que permiten comprender al fendmeno desde
una mirada macro. Seguidamente se problematizara el estado de definicion
juridica de los desplazados ambientales en sus diversas acepciones termino-
l6gicas dentro del campo internacional, los escenarios posibles en torno a la
materia, y las implicancias de su estudio.

La metodologia de trabajo ha sido prevalentemente documental, anali-
zando diversas publicaciones oficiales y académicas en torno a la tematica.
Asimismo, este trabajo se deriva de las ideas que expuse en torno a esta tema-
tica en el Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica llevado a cabo en la
ciudad de Quito, Ecuador, enjunio de 2012.

I1. Modelo analitico de estudio

Para comprender la cuestion de los desastres naturales y las consecuen-
cias que suponen para el sistema internacional, con énfasis en los desplazados
ambientales, se parte de un modelo de comunicacién politica de crisis, que
permite abordar la variedad de fenémenos sin hacer mencion exclusiva a un
caso en particular.

Este modelo esta integrado por una serie de elementos que intervienen en
una crisis politica (en este caso, internacional): un contexto, fisico y humano;
un desencadenante de las crisis, los desastres naturales; y un impacto normati-
vo: por la comunicacion de crisis3

Las crisis politicas internacionales ocurren enmarcadas en un determi-
nado contexto, en el que un factor desencadena el proceso de crisis (también
llamado crisis técnica), promoviendo un impacto a nivel normativo desde el
momento en el que interviene la comunicacidn politica como tal. En este sen-
tido, se puede entender a los desastres naturales como el elemento activador de
crisis politicas internacionales, que operan en un contexto definido por rasgos
institucionales (como por ejemplo, el Derecho Internacional, las précticas po-
liticas internacionales, etc.).

El contexto. ¢EXxiste una estructura normativa frente al caso de los des-
plazados ambientales y los desastres naturales? ;Qué factores forman parte en

3 ELIZALDE, Luciano. Estrategias de las crisis publicas. La funcion de la comuni-
cacion. Buenos Aires: La Crujia ediciones. 2004.
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76 ¢Hacia donde van los migrantes ambientales?

dicha estructura? Ubicados desde la dptica del neoliberalismo institucional, se
hara referencia a un conjunto de aspectos que caracterizan el sistema interna-
cional actual. En primer lugar, los desastres naturales ocurren sobre un escena-
rio que se encuentra regulado por normas del Derecho Internacional (Tratados
Internacionales), asi como Costumbre Internacional, Principios Generales de
Derecho, etc. Por su parte, las conductas de los distintos actores generan pa-
trones de interaccidn en los cuales se disefian acciones estratégicas de gestion
de riesgos de desastres y catastrofes naturales. En segundo lugar, deben con-
siderarse los aspectos socio-culturales que conforman cada sociedad, nacion o
region en particulary los modos que tienen de responder frente a fendémenos
de tipo ambiental como los desastres. En tercer lugar, hay que tener en cuenta
el factor econdmico y cuél es su rol en la reaccién de los Estados y regiones
frente a catastrofes naturales. En este sentido, se debe diferenciar aquellos pai-
ses que cuentan con recursos reales y financieros asi como los que no deten-
tan esta posicion, como punto diferenciador central del tipo de respuesta que
pueden tener. En cuarto lugar, y de modo sucesivo, podrian citarse factores
como el desarrollo tecnoldgico, ideologias (y las consecuencias que imponen
en términos de elaboracion de planes de prevencion y/o accién), organizacion
y regimenes politicos, etc.

Elfactor desencadenante. Un desastre es definido como una “Situacion
o proceso social que se desencadena como resultado de la manifestacion de
unfendmeno de origen natural, tecnolégico o provocado por el hombre que,
al encontrar condicionespropicias de vulnerabilidad en unapoblacién, causa
alteraciones intensas, gravesy extendidas en las condiciones normales defun-
cionamiento de la comunidad”4

Impacto normativo. Un rasgo caracteristico de las crisis es la comunica-
cion de crisis, que implica en si misma un proceso de toma de decisiones y que
involucra a distintos actores del sistema internacional. Sin embargo, y siguien-
do el modelo, esta comunicacion se encuentra desestabilizada por las repercu-
siones propias de los desastres en términos politicos, sociales, econémicos, etc.

Ahora bien ;cémo es que los desastres naturales se pueden configurar
como crisis, suponiendo una dificultad para la gestion de politicas sobre el
tema de los desplazamientos ambientales? Charles Hermann propone un mo-
delo analitico de crisis internacionales, en el cual se explica a la misma en
funcion de tres factores, que ponen enjuego variables tanto estructurales como
coyunturales que mantienen un reciproco relacionamiento.

El autor entiende que un sistema es “un conjunto de actores que interac-

4 LAVELL, Allan. Sobre la gestion del riesgo: apuntes hacia una definicién. 2002,
p. 18. (On line) Lima: La Red-USAID. Disponible en: http://desenredando.org
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than reciprocamente dentro de patrones establecidos y mediante estructuras
previamente designadas”s Continta explicando la necesidad de mantener las
variables criticas dentro de ciertos limites como una medida para conservar la
estabilidad del Sistema Internacional. Es desde esta concepcion que entiende
a la crisis como “una situacién que propicia un cambio brusco o repentino
en una o mas de las variables sistémicas basicas”, generando situaciones de
fracturas parciales o total del sistema.

A) Los desastres naturales como situaciones de crisis

¢Por qué es posible considerar a los desastres naturales como desenca-
denantes de crisis del Sistema Internacional? Para entender esto, es necesario
hacer la salvedad de que la crisis que se origina no necesariamente repercute
sobre la totalidad del Sistema Internacional, pero si abarca regiones o subsis-
temas especificos o determinados. Pensemos por ejemplo algunos casos de
desplazamientos de personas como consecuencia de los desastres naturales:
el terremoto en Chile tuvo repercusiones en términos de desplazamientos in-
ternos; el caso de Haiti tuvo impacto en la region centroamericana y casos
de desplazamientos hacia Estados Unidos, etc. EI fenémeno de las epidemias
como un desastre de tipo socio-natural podria entenderse como el Gnico que
tuvo repercusiones a niveles sistémicos casi globales, aunque las migraciones
y desplazamientos interestatales no serian sélo efectos sino mas bien vectores
de difusion.

iirD n xa\t\t r'i—— i, - 1. Ui~ A

Revista de derecho publico.indd 77 10/07/2014 12:35:50 p.m.
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Siguiendo los argumentos de Hermann, tres son los rasgos caracteristicos
de una crisis: la amenaza a objetivos de alta prioridad de la unidad de toma de
decisiones; la reduccion considerable del tiempo disponible de la reaccién;y
su advenimiento, que toma por sorpresa a los miembros de la unidad de toma
de decisiones. En este sentido, es que entendemos a los desastres naturales
como una crisis, que afecta a variables criticas del sistema: existe una amenaza
hacia los mismos actores, reduce el tiempo de reaccién y toma por sorpresa a
las unidades decisorias. Asi, en palabras de Hermann, “la crisis actia como un
estimulo; la decision, por su parte, representa la reaccion

Cuando el autor describe los modelos que surgen de la interaccion de
estas variables, entiende que se generan diversas tipologias de crisis, depen-
diendo de la mayor o menor intensidad en la que se conjugan los elementos.
Propone un cuadro similar al siguiente:

Tabla N° 1

Considerable Leve

Fuente: Elaboracién propia en base a Hermann, 1994.

Sobre el eje X, considera la Amenaza, en un continuum que va desde leve
a considerable. Para el caso de los desastres naturales, la amenaza que supone
a los subsistemas que afecta es considerable, en términos de impacto fisico, asi
como los efectos directos e indirectos sobre otros subsistemas internos, como
el econdmico, el politico y la desestabilizacion que ejerce sobre los mismos.
Mas allé de la existencia de vulnerabilidades en el espacio donde se produce el
fendmeno, la amenaza inherentemente se torna considerable.

6lbidem, p. 231.
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Sobre el eje Y, ubica la Toma de Decision: el periodo de tiempo que se
dispone para la misma, que puede ser prolongado a breve. En el caso de los
desastres naturales, la defectuosa estructura politico-normativa relacionada a
las personas ambientalmente desplazadas asi como en otras subareas, trae apa-
rejada la necesidad de innovar sobre las reacciones frente a los desastres. La
imprevisibilidad de los mismos (factor sorpresa), ubicado sobre el eje Z, es lo
que conlleva a una necesaria brevedad en la toma de decisiones.

La categorizacion que realiza Hermann explica que hay Situacién de Cri-
sis cuando hay una amenaza en grado considerable, un lapso breve en la toma
de decision y el factor sorpresa. Asi, al categorizar a los desastres como una
variable que irrumpe en el sistemay lo torna inestable, quienes estan encar-
gados de la toma de decisiones deberan tener en cuenta dos dimensiones: la
existencia de una estructura contextual dada que permita un marco de accion
frente a los hechos, y la percepcion que los mismos tengan respecto a la situa-
cion de catastrofe.

B) La cooperacion internacional

¢Qué es lo que motiva la necesidad de cooperacién internacional? ;Cudl
es la situacion que nos lleva a abordar los factores estructurales del modelo
explicativo como medida de prevencidn de riesgos de desastres y como factor
incidente en la toma de decisiones?

Partamos del modo en que Keohane y Nye explican las relaciones inter-
nacionales contemporaneas en linea con los postulados del funcionalismo: “el
mundo se ha vuelto cada vez mas interdependiente en economia, en comunica-
cionesy en el campo de las aspiraciones humanas™J Cuando refieren al pro-
ceso de interdependencia, explican que se trata de un concepto analitico que
refiere a las “Situaciones caracterizadas por efectos reciprocos entre paises o
entre actores de diferentes paises™ En este proceso identifican dos concep-
tos: los de sensibilidad y vulnerabilidad. Al primero lo entienden como los
‘grados de respuesta dentro de una estructura politica (¢con qué rapidez los
cambios en un pais ocasionan cambios, con determinado costo, en otro paisy
cudl es la magnitud de ese costo?)”, mientras que el segundo es definido como
la “desventaja de un actor que continla experimentando costos impuestospor
acontecimientos externos aun después de haber modificado laspoliticas™.9

7 KEOHANE, Robert- NYE, Joseph. Poder e interdependencia. La politica mun-
dial en transicién. Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano. 1988. p. 15.

8 Ibidem, p. 22.

9 Ibidem, 26.
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Si traducimos dichos conceptos a la problematica de los desastres natu-
rales, es posible visualizar como dichos fendmenos provocan un impacto que
efectivamente alterara de alguna manera la estructura del sistema internacio-
nal. La evaluacion de los factores estructurales (normativo - institucionales, de
regimenes internacionales en términos de Keohane) lleva a reducir la sensibili-
dad como una medida preventiva, o en la generacion de un modelo de conducta
politica que favorezca la agilizacion del proceso de toma de decisiones. Por su
parte, en la realidad internacional se han evidenciado una serie de fenémenos
gue provocaron consecuencias adversas traducidas como costos para actores
que, habiendo generado determinados protocolos institucionales, se vieron
afectados igualmente por determinados desastres (un ejemplo relativamente
actual seria el derrame de petréleo en el Golfo de México). Es asi que, si en-
tendemos que los desastres naturales se erigen como factor sorpresa para los
decisores politicos, y que en ciertas circunstancias se constituyen inevitables,
debera buscarse la manera que los costos como vulnerabilidad se reduzcan a
un minimo, o bien encontrar modelos cooperativos que favorezcan la ayuda
internacional frente a estos fendmenos.

La cooperacion, como relacionamiento entre los sujetos de Derecho In-
ternacional, supone una relacion explicita con las funciones que detenta el or-
denamiento juridico internacional. Las mismas pueden ser resumidas en tres,
segln Diez de Velasco Vallejo:

“unafuncién de mantenimiento del modelo de relaciones originaly espe-
cifico del grupo social internacional, cuyo principal postulado juridico es la
preservacion de lapazy seguridad internacional; otrafuncion de adaptacion
a las demandas que emanan del medio internacional capaz de alcanzar los
objetivos de interés comdn para dicho grupo social, cuyo principal postulado
juridico es la cooperacion generalizada; y una terceray Gltimafuncidn de
integracion que potencie el consenso en torno a ciertos intereses colectivos
esenciales del grupo social internacional (...) cuyo principal postuladojuridi-
co es lapretension de creary proteger un cierto derecho imperativo™.la

En tal sentido, la cooperacion no solo insta a aunar esfuerzos por la pre-
servacion de la paz y la seguridad internacional, sino atender a estas nuevas
demandas propias del derecho internacional contemporaneo e integrar unos
intereses que pugnan en pos del desarrollo humano, frente a multiples irrupcio-
nes del orden social, como puede ser un desplazamiento masivo de personas a
causa de una catastrofe.

10 DIEZ DE VELASCO VALLEJO, Manuel. Instituciones de Derecho Internacio-
nal Publico. Madrid. Tecnos. 2007, p. 79.
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I11. Desplazados del derecho

Teniendo en cuenta el desencadenante de la crisis en el sistema interna-
cional, en el presente apartado se analizard uno de los factores estructurales
(contextuales) que da marco al proceso critico. Se focalizara en el analisis ins-
titucional de una de las variables del fendmeno: las personas ambientalmente
desplazadas.

La incapacidad para dar respuesta politica local e internacional a la pro-
blemética de los desplazados ambientales radica en la falta de acuerdo en lo
que refiere a la definicidn de su condicion juridica. Es decir, en la inexistencia
de instituciones o regimenes internacionales especificos que se encarguen de
encauzar la cooperacion interestatal para dar respuesta conjunta a la cuestion.
Cuando hablamos de instituciones, nos referimos a “conjuntos de reglas (for-
males e informales) persistentesy conectadas, que prescriben papeles de con-
ducta, restringen la actividad y configuran las expectativas™ 1l Las mismas
pueden asumir tres formas: organizaciones intergubernamentales y no guber-
namentales internacionales, regimenes internacionales y convenciones. Estas
constituyen formas o respuestas de los Estados para organizar la cooperacion
con el objeto de hacer frente a los problemas de accidn colectiva que surgen
en el Sistema Internacional.2 “La cooperacion (...) exige que las acciones de
individuos u organizaciones diferentes (...) lleguen a una conformidad entre
si a través de un proceso de coordinacion de politicas”.13Las reglas de las
instituciones constrifien las acciones de los Estados, pero al mismo tiempo,
se encuentran inscriptas y restringidas por practicas que los actores dan por
sentadas.

En el caso particular de las migraciones ambientales, la indefinicion de la
condicion juridica de los afectados impide la actuacion con politicas adecua-
das y la creacidn de instituciones que suministren las condiciones favorables
para la cooperacion internacional. En el ambito académico se utilizan diver-
sos términos, tales como “refugiados ambientales”, “migrantes ambientales”,

11 KEOHANE, Robert. Instituciones Internacionales y Poder Estatal: ensayos so-
bre teoria de las relaciones internacionales. Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano. lera
Edicién. 1993, p. 16.

12 COSTA, Oriol. El Estudio de los Regimenes Internacionales: Diagnosis y Pro-
puesta. El caso del Cambio Climatico. 2004. Disponible en Internet en: http://www.tdr.cesca.es/
TESIS_UAB/AVAILABLE/TDX-1010105-184201/ocfldel.pdf (Consultado el 29 de Abril de
2010).

13 KEOHANE, Robert. Instituciones Internacionalesy Poder Estatal: ensayos so-
bre teoria de las relaciones internacionales. Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano. lera
Edicion. 1993, p. 220.
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“desplazados ambientales”, entre otros. Sin embargo, resulta de fundamental
importancia categorizar en el Derecho Internacional Publico a las personas
afectadas por esta situacion y definir de forma exhaustiva los elementos por los
que se le atribuirian la detentacion de los derechos y proteccidn que implicaria
dicha condicion. “De acuerdo con la legislacién internacional, la denomina-
cion que se adopte de manera general tendra repercusiones reales en términos
de obligacionespor parte de la comunidad internacional™. 4

El abordaje de esta teméatica desde las ciencias sociales es relativamente
reciente, incluso su insercion en las agendas politicas (ain en modo precario).
Sin embargo, podemos encontrar eshozos de categorizacién o clasificacion
acerca de las personas en condicion de desplazamiento por razones ambien-
tales. Por ejemplo, una catedratica de Derecho Internacional especifica tres
tipologias:

“aquéllos que han sido desplazados temporalmente debido a presiones
ambientales, tales como un terremoto o un ciclony que probablemente van
a regresar a su habitat original; aquéllos que han sido desplazados deforma
permanente debido a cambios permanentes de su habitat, tales como presas
o lagos; y aquéllos que se han desplazado permanentemente en busca de una
mejor calidad de vida porque su habitat original es incapaz de proveerles
sus necesidades minimas debido a la degradacion progresiva de los recursos
naturales basicos”. b

Esta clasificacion proveniente desde la doctrina del Derecho Internacional
aborda diversas cuestiones, como la voluntariedad o la condicion de forzosa
de la migracidn, asi como la posibilidad de retorno al lugar de origen o no, es
decir, latemporalidad de la misma. Sin embargo no todas estas cuestiones han
sido eficientemente abordadas en el marco de las instituciones internacionales.

C) Instrumentos de Derecho Internacional que tutelan a las personas am-
bientalmente desplazadas

La Organizacién Internacional para las Migraciones, organismo especia-
lizado de Naciones Unidas, busca generar “unagestion ordenaday humana de
la migracion; promover la cooperacion internacional sobre cuestiones migra-

14 OIM Migraciony Cambio Climéatico. 2008. Disponible en Internet en: http://
www.iom.int/jahia/webdav/site/myjahiasite/shared/shared/mainsite/published_docs/serial_publi-
cations/MRS-31_SP.pdf (Consultado el 14 de Marzo de 2012).

15 BORRAS PENTINAT, Susanna. Aproximacion al concepto de refugiado am-
biental: origeny regulaciénjuridica internacional. 2008. Disponible en Internet en: http://www.
uca.es/web/servicios/uca_solidaria/contenido/formacion/iii_seminario_agentes_cooperacion/po-
nencias/1_abril_aprox_concepto_refugiado_ambiental.pdf
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torias; ayudar a encontrar solucionespracticas a los problemas migratorios:
y ofrecer asistencia humanitaria a los migrantes que lo necesitan, ya se trate
de refugiados, de personas desplazadas o desarraigadas™ ¥ Este organismo
entiende el concepto de “migracién” en términos multidimensionales, por lo
que considera que las migraciones no son siempre voluntarias, sino que tam-
bién se pueden dar casos en los cuales las mismas sean forzosas. En su informe
anual del afio 2010, llama a utilizar el término “migrantes por razones am-
bientales y lo define como aquellas ‘personas o grupo de personas que, por
motivo de cambios repentinos o progresivos del medio ambiente, que afectan
adversamente su vida o su condiciones de vida, se ven obligados a abandonar
sus lugares de residencia habituales o deciden hacerlo, ya sea con caracter
temporal o permanente, y que se trasladan de un lugar a otro dentro de su
propio pais o al extranjero”.I7

Por su parte, se ha enunciado también el concepto de refugiado ambiental,
refiriendo como responsable de actuacion y conceptualizacion al Alto Comi-
sionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). Desde este or-
ganismo, el término de refugiado (no refugiado ambiental) ha sido definido
en la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados suscripta en Ginebra en
1951 y su Protocolo de 1967. Segun la Convencion, mandato principal de este
organismo, un refugiado es una persona que “debido afundados temores de
ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a de-
terminado grupo social u opinionespoliticas se encuentrefuera del pais de su
nacionalidady nopueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la
proteccioén de talpais”. En este caso, se observa una falta de referencia a moti-
vaciones medioambientales en modo directo, ademas de que en la Convencion
se especifica que los Estados contratantes pueden determinar si la ratificacion
de la misma se aplica sobre una parte o la totalidad de los territorios de cuyas
relaciones internacionales sean responsables.

Sin embargo, es relevante mencionar dos cuestiones inherentes a la ac-
tuacion del ACNUR. En primer lugar, desde la organizacion se prevé una ac-
tuacidn sobre los casos de emergencia, cuando en el territorio de ocurrencia de
un evento de tal tipo se encuentren involucrados refugiados. De este modo, se
hacen responsables juridicamente de aquel segmento especifico de la pobla-
cién. Por su parte, evaluando los campamentos de refugiados, este organismo
realiza acciones para reducir el impacto ambiental que los mismos ocasionan
en el territorio donde estan asentados. En una segunda observacion, resulta
oportuno mencionar que también aborda la cuestion de los desplazados in-

16 OIM. Informe Mundial sobre lasMigraciones en el mundo. 2010. Disponible en
Internet en: http://www.iom.int (Consultado el 14 de Marzo de 2012).

17 Ibidem.
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ternamente, trabajando desde el campo de la ayuda humanitaria. Aun asi, es
dificil establecer un campo claro de actuacion, dado a que los desplazamientos
en muchos casos desbordan las fronteras estatales.

Historicamente, el caso de las personas desplazadas por razones ambien-
tales, presenta un antecedente de fundamental importancia entorno a su defini-
cionjuridica: laresolucion E/CN.4/1998/53/Add.2* del Consejo Econémicoy
Social de Naciones Unidas, en el cual se especifica que es un concepto que se
viene trabajando desde el afio 1992 (coincide esta fecha con la Cumbre de Rio
de Janeiro, y con el Decenio de Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo
de Desastres), reconoce que los gobiernos deberian tener una responsabilidad
primaria, pero que en caso de su ausencia es deber de la comunidad interna-
cional bregar por el respeto de los derechos fundamentales de los individuos.
No obstante, trabaja a nivel interno, conceptualizando a los desplazamientos
internos como “las personas o grupos de personas que se han vistoforzadas
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 arma-
do, 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 unafrontera estatal internacionalmente reconocida” (Anexo,
Avrticulo 2). En este sentido, la definicidn incorpora el concepto de personas
desplazadas por motivos ambientales, pero no considera el caso de desplaza-
dos fuera de las fronteras estatales. Para ello, insta al Secretario General de
Naciones Unidas a convocar a los organismos responsables de consolidar una
definicion comun al respecto.

Asimismo, como resultado del Foro sobre Migraciones Globales y De-
sarrollos, se crea el Grupo Global sobre Migraciones formado por diversas
agencias de Naciones Unidas (UNICEF, OIT, UNESCO, OIM, ACNUR, etc.),
que tiene por objetivo promover la aplicacion y coordinacion de documentos
normativo juridicos internacionales sobre el tema de migraciones, para mejo-
rar la efectividad de acciony hacer frente a los desafios actuales en materia
migratoria internacional. Si bien este grupo tiene casi un lustro de funciona-
miento inter-agencia, todavia no se vislumbran directivas y recomendaciones
precisas acerca de las definiciones relativas a la temética aqui abordada.

No s6lo se ha mostrado la relativa falta de instituciones y regimenes in-
ternacionales que favorezcan la cooperacion en la cuestion tratada, o bien la
incapacidad de las existentes para abordarla, sino también la falta de practicas
de los miembros del sistema internacional en relacion a ella. Las instituciones
favorecen la cooperacidn entre los Estados; sin embargo, la sola existencia de
instituciones no garantiza que éstas sean efectivas, sino que al mismo tiempo
es necesaria la presencia de practicas que sean la base del comportamiento de
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los Estados.BLa ausencia de practicas en la cuestion de los desplazados am-
bientales se debe a que los Estados se muestran reticentes a conveniry aceptar
una definicion comun de la problematica y, en algunos casos, cooperar para
darle una solucion.

D) Escenarios posibles desde una perspectivajuridico-politica

Frente a este panorama de imprecision en el campo juridico, dada tanto
por una conceptualizacion difusa, o bien existente pero no a niveles interna-
cionales, o bien bajo un caracter no vinculante a los Estados dentro del campo
del Derecho Internacional Publico, ¢qué estrategias normativas y politicas son
viables?

En primer lugar seria necesario establecer un minimo entendimiento que
sirva de margen de maniobra a los Estados y otros sujetos de Derecho Interna-
cional para elaborar politicas, crear estrategias y disefiar instrumentos para el
tratamiento de la cuestion de los desplazados. Algunos aspectos que deberian
considerarse son la generacion de capacidades (esto se encuentra en conso-
nancia con el paradigma actual de Naciones Unidas), es decir la consolidacion
de conductas aceptables en términos de prevencion; asi como un necesario
debate interdisciplinar al respecto, lo que implica comenzar a incorporar en las
agendas la tematica de la gestidn de riesgo de desastres, particularmente a las
personas ambientalmente desplazadas.

Siguiendo a Habermas, es necesario establecer interlocutores validos en
el proceso, y de algiin modo validar “todas aquellas normas de accion con las
que podrian estar de acuerdo todos los posibles afectados como participantes
en un discurso”. BEs decir, frente al hecho de que los afectados superan al
sujeto “Estado”, deberian abrirse las voces a los diversos sujetos responsables
de latutela en casos de desplazamiento, dando lugar, prioritariamente a marcos
de cooperacidn que tengan como referencia la ética de la responsabilidad en
términos weberianos. Sin embargo, y frente a una dificultad de poder hacer
valer los postulados éticos en las sociedades contemporaneas, se plantean otros
escenarios mas concretos.

Podemos analizar por ejemplo, otras fuentes primarias de Derecho Inter-
nacional Publico: los Principios Generales del Derecho, asi como otros tra-

18 KEOHANE, Robert Instituciones Internacionalesy Poder Estatal: ensayos so-
bre teoria de las relaciones internacionales. Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano. lera
Edicién. 1993.

19 Cf. CORTINA, Adelay MARTINEZ NAVARRO, Emilio. Etica. Madrid. Edi-
ciones Akal, 1996. Capitulos 1, 2y 6.
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tados firmados por los Estados. Desde el punto de vista de los Principios del
Derecho, y especificamente los Principios Generales del Derecho del Medio
Ambiente, nos encontramos con el respeto al principio de soberania y res-
ponsabilidad, la buena vecindad y la cooperacion internacional, el principio
de accion preventiva y el principio de desarrollo sustentable. En este campo
particular de principios debe atenderse a las tendencias actuales del Derecho
Internacional Publico que apuntan a una creciente humanizacion del derecho, y
la consideracion de la Persona en un lugar primordial, y no como en las teorias
clasicas realistas en donde prevalecia la figura del Estado.

Por su parte, dentro del marco normativo internacional, la realidad de-
muestra que los Estados han suscripto gran variedad de convenciones y de-
claraciones en materia de Derechos Humanos. La efectiva proteccion de los
desplazados ambientales podria basarse en los compromisos asumidos por la
Comunidad Internacional en dicha area. Es decir, existe una préctica, aunque
no directamente relacionado con la situacion de los desplazados ambientales,
que podria servir de fundamento para la cooperacion e institucionalizacion
de su proteccion. Los ejemplos méas claros pueden verse en la Declaracion
Universal de los Derechos del Hombre de 1948 o en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y el Pacto Internacional de Derechos Econémi-
cos, Socialesy Culturales de 1966.20Asimismo, los Estados han reconocido la
responsabilidad que el hombre ha tenido en la proliferacion de desastres am-
bientales y en la progresiva degradacion de los recursos, fenémenos asociados
al cambio climético, y han asumido compromisos formales en la materia. Es
entonces posible hablar de la existencia de un incipiente régimen internacional
del cambio climéatico,2.que aun presenta mas dificultades que soluciones, pero
que no deberia dejar de contemplar la situacion del desplazamiento por causas
ambientales.

Finalmente, deberian ponerse en consideracién las practicas politicas,
tanto gubernamentales como no gubernamentales, nacionales e internaciona-
les, que tienen por finalidad la proteccion y ayuda de los desplazados ambien-
tales. Un caso concreto es el Comité Internacional de la Cruz Rojay la Media
Luna Roja, que en torno a la tematica plantea acciones tendientes a proteger
a las personas contra el desplazamiento arbitrario, a reducir el riesgo de des-

20 BORRAS PENTINAT, Susanna. Aproximacion al concepto de refugiado am-
biental: origen y regulacién juridica internacional. 2008. Disponible en Internet en: http://www.
uca.es/web/servicios/uca_solidaria/contenido/formacion/iii_seminario_agentes_cooperacion/po-
nencias/1_abril_aprox_concepto_refugiado_ambiental.pdf

21 COSTA, Oriol. El Estudio de los Regimenes Internacionales: Diagnosis y Pro-
puesta. El caso del Cambio Climéatico. 2004. Disponible en Internet en: http://www.tdr.cesca.es/
TESIS_UAB/AVAILABLE/TDX-1010105-184201/ocfldel.pdf (Consultado el 29 de Abril de
2010).
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plazamiento como consecuencia de peligros naturales o a raiz de la accion
humana, asi como la aplicacion de modelos participativos en la resolucion de
este tipo de problematicas.

IV. Un punto de partida

Los desastres naturales, entendidos como crisis que afectan al sistema
internacional o a una parte del mismo, toman por sorpresa a los encargados de
la formulacién de decisiones, llevando a una brevedad en la adopcion de las
mismas. Su relativa imprevisibilidad, como asi también los dafios humanos y
materiales que pueden causar, hacen necesaria la creacion de un marco contex-
tual que funcione como marco de accion para poder responder a la situacion
y, en especial, brindar proteccion a sus victimas: las personas desplazadas por
motivos ambientales.

Desde las doctrinas sociolégicas del Derecho Internacional Publico se
sostiene que “fas institucionesjuridicas tienen un origeny unafuncion emi-
nentemente socioldgica”y que el ordenamiento juridico internacional “en-
cuentra sufundamento ultimo en los hechos sociales que son origeny causa
eficiente de todo fendmeno juridico™1l Tal como se expuso previamente, las
catastrofes desestabilizan en mayor o menor medida el orden en el sistema
internacional, trascienden las fronteras y afectan la vida cotidiana de distintas
poblaciones en el mundo. En vista a estas caracteristicas, las doctrinas socio-
l6gicas se constituyen como fuente para la regulacionjuridica internacional de
este tipo de fendmenos.

A continuacion retomaré los principales conceptos desarrollados, traba-
jando desde una matriz analitica del Derecho Internacional Publico que supone
una revision de tres sustratos: sociolégico, normativo e institucional. En forma
sintética, el sustrato sociol6gico da cuenta de los sujetos de Derecho Inter-
nacional involucrados en la tematica analizada; en el sustrato normativo se
abordan las fuentes formales vinculadas al fendmeno descripto; mientras que
desde el sustrato institucional se reflexiona sobre las consecuencias frente al
incumplimiento de las normas establecidas.3

2 DIEZ DE VELASCO VALLEJO, Manuel. Instituciones de Derecho Internacio-
nal Publico. Madrid. Tecnos. 2007, p. 106.

23 Ibidem.
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E) Sobre el sustrato sociolégico

En referencia al sustrato socioldgico del Derecho Internacional Publico,
hemos visto que distintos sujetos de Derecho Internacional estan involucrados
en la elaboracion de marcos regulatorios en torno al fendmeno de los desplaza-
mientos de personas frente a la ocurrencia de catastrofes naturales y causadas
por el hombre. Si bien la mayoria de las regulaciones existentes provienen
de la mano de Organizaciones Internacionales, las mismas estan sujetas a la
voluntad politica de los Estados de adherir, de forma vinculante o no, y de las
decisiones que desde estas emanen.

En lineas generales, se puede afirmar que no es posible abordar los efectos
de las catastrofes sin el acuerdo de distintos sujetos de Derecho Internacional
en la formulacién de marcos de accién adecuados. Es aqui donde se compren-
de la interdependencia compleja, en tanto los Estados y otros sujetos de Dere-
cho Internacional generan acciones que repercuten en el sistema internacional.

Por ello, se hace necesario generar practicas que sirvan de base para la
creacion de regimenes e instituciones que permitan coordinary facilitar la co-
operacion en torno a la cuestion, la cual se perfila como un problema que ten-
dré repercusiones y consecuencias en el largo plazo.

Los Estados deben comprender que de esta cooperacion obtendrian im-
portantes ganancias en un futuro proximo, ya que los beneficios de la misma
sobrepasarian los costos, que serian sobrellevados por pocos Estados si la co-
operacion no existiera.

Teniendo en cuenta esta multiplicidad de actores intervinientes, es ne-
cesario tomar una variable en consideracion: como afirman Keohane y Nye,
una caracteristica del sistema internacional es que se evidencia un pluralismo
ideoldgico, lo cual dificulta el proceso de acuerdos cooperativos en las diversas
tematicas de agenda. Una solucién estaria dada por incorporar, en el caso de
los desastres naturales, la formulacion de politicas en el ambito internacional
como una funcidn del Estado en tanto relacionado con la Seguridad Nacional.
Asi los Estados, para cumplir con su funcion, deberan evaluar como potencial-
mente gananciosa la cooperacidn en el marco de la prevencion de riesgos y la
mitigacidn desastres para ver satisfecha la seguridad fronteras adentro.

F) Sobre el sustrato normativo

Cuando hablamos de las normas juridicas que tutelan a las personas
ambientalmente desplazadas, estamos sin duda entrando en otro sustrato del
Derecho Internacional Publico: el normativo. Es importante mencionar aqui,
que tanto las fuentes primarias del Derecho Internacional (Tratados Interna-
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cionales, Costumbre Internacional y Principios Generales del Derecho) como
las fuentes secundarias (Jurisprudenciay Doctrina), pueden dar origen a una
regulacion en el sistema internacional en torno a esta tematica.

En el caso trabajado, nos encontramos con un déficit normativo, acompa-
flado de un caracter difuso de los términos empleados para definir el fenémeno,
cuestion que afecta directamente a las personas involucradas. En este sentido,
surgen algunas preguntas para quienes toman decisiones y deben actuar ante
estos casos: ¢Como debe enfrentar decisor politico la toma de decisiones fren-
te al caso de posibles desplazamientos de personas por razones ambientales?
¢Qué marco de referencia disponen? ;Qué tipo de acciones deberian empren-
der al respecto?

Un aspecto atener en cuenta para comenzar a trabajar esta cuestion es que
el derecho positivo puede crearse, entre otros modos, a traves de la cristaliza-
cion de costumbre internacional. Asi, la cooperacidn internacional académica
y politica de poblaciones que cotidianamente viven desplazamientos, como
Colombia, Mozambique, Medio Oriente, deberian ser consideradas y anali-
zadas por expertos a fin de proponer practicas que promuevan un tratamiento
juridica y humanamente adecuado a las personas que se encuentren en esta
condicidn, garantizandoles los derechos basicos. De este modo, la generacion
de diversos marcos normativos locales puede generar un proceso de creacion
0 precision de las regulaciones ya existentes de Derecho Internacional bajo un
mecanismo bottom-up.24

Otro aspecto relevante es el abordaje de la cuestion desde el paradigma
de la sustentabilidad, esto es atendiendo a las necesidades presentes sin com-
prometer las capacidades de las generaciones futuras. En este sentido, la Idgica
de elaboracion de normas y el disefio de politicas deberia encararse desde la
optica de la actuacién inmediata (y no potencial) de los problemas, sin trasla-
dar a los mismos en términos de tiempo, espacio ni delegar responsabilidades
en otros. Esto refleja asimismo, el Principio General de Derecho que afirma la
Solidaridad entre los sujetos del Sistema Internacional.

G) Sobre el sustrato institucional

El abordaje del sustrato institucional en el marco del Derecho Interna-
cional Publico supone analizar el conjunto de consecuencias previstas en caso
de incumplimiento de las normas establecidas. Para el caso que estamos ana-

24 Esta forma particular de creacién de normas juridicas dan lugar a un campo
de estudio de antropologia del riesgo. Esto implica trabajar en la creacién de normas a partir del
reconocimiento del otro, de sus normas de fondo y los procedimientos que llevan a cabo en torno
a unatematica especifica.
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lizando, si sostenemos la premisa de una difusa conceptualizacion sobre qué
y quién es un desplazado ambiental, si observamos una multiplicidad de tér-
minos y una falta de unidad en la normajuridica, por consecuencia explicita,
resulta dificultoso determinar las consecuencias por el incumplimiento de una
norma que en definitiva no es rigurosa.

Indirectamente, analizando los escenarios posibles, los sujetos de Dere-
cho Internacional Publico podrian encontrarse en una situacion de alto com-
promiso con la sociedad internacional si dejan de lado el respeto a los Princi-
pios Generales del Derecho o si incumplen de algdn modo con otros marcos
juridicos que se vinculan con los derechos basicos de las personas. Evidente-
mente, los desplazamientos de personas cobran relevancia cuando se tratan
de casos transfronterizos, por lo que resulta complejo el establecimiento de
consecuencias para los sujetos que incumplen en garantizar un conjunto de
derechos basicos inherentes a toda persona.

H) Reflexionesfinales

Ao largo del presente trabajo se inscribid a las catastrofes naturales como
desencadenantes de crisis en el sistema internacional, se definieron los factores
que hacen que las mismas sean consideradas como causantes de crisis, y qué
impacto supone en el proceso de toma de decisiones como una variable con
posibilidad de ser intervenida. A partir de alli, se desglosé la tesis de que tal
intervencion viene dada por una consolidacién de regimenes internacionales
que den un marco agilizador a la toma de decisiones.
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Particularmente se trabajo sobre el tema de los desplazados ambientales,
sosteniendo que existe una deficitaria, difusa e indefinida situacion de este
conjunto de personas que se ven afectadas por catastrofes. Se analizaron los
marcos normativos existentes en el &mbito del Derecho Internacional Publico
y los posibles escenarios abiertos a ser trabajados en vistas a las lagunas de
derecho presentes sobre la tematica.

Si bien el Derecho Internacional Puablico pone de manifiesto una nece-
saria regulacion en torno a las personas desplazadas por motivos ambientales
(catéstrofes naturales o causadas por el hombre), es necesario atender desde el
plano de la cooperacién a las existentes asimetrias en el sistema internacional
asi como a las particularidades de lasjurisdicciones internas a cada Estado. En
este sentido, la complejidad que reviste latematica sugiere un doble tratamien-
to: una serie de postulados de minima, exigibles a los Estados en tanto garantes
de los derechos de sus ciudadanos; asi como un marco general normativo que
incluya la regulacion de fondo sobre la temética.

Frente a coyunturas del sistema internacional contemporaneo, los Estados
se encuentran con situaciones que no pueden ser resueltas de manera autono-
ma. Es aqui donde el Derecho Internacional Publico encuentra en los actos de
cooperacién un mecanismo de respuesta a estas cuestiones. Todo ello, teniendo
en cuenta otras situaciones todavia a ser subsanadas como la efectividad en el
cumplimiento de las obligaciones internacionales, mas alla del principio de
buena fe, o bien la fragil coexistencia pacifica entre los sujetos de Derecho
Internacional que lleva al incumplimiento de ciertas normas juridicas, o bien
la dependencia de la voluntad de cada sujeto de Derecho a la ratificacion al in-
terior de sus territorios de normas consensuadas en el plano mundial, etc. Pero
esto seria un capitulo aparte.

Finalmente, ¢hacia donde van los migrantes ambientales? En palabras de
Antonio Machado:

“Murié el poeta lejos del hogar./Le cubre el polvo de un pais vecino./
Al alejarse le vieron llorar./ “Caminante no hay camino,/ se hace camino al
andar...”.
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