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INTRODUCCION

En una conversacion reciente, el enviado de la
Plataforma para el Desplazamiento por Desastres,
Achim Steiner, considerd laimplementaciéon de una
agenda de proteccion para las personas desplazadas
a causa de los impactos del cambio climatico y los
desastres.! Segun dijo, no hay duda de que el nimero
aumentari, pues los riesgos de desplazamiento por
desastres se han duplicado desde 1970%y aun quedan
muchos vacios legales por cubrir. Los factores que
impulsan los desplazamientos se deben a multiples
causas, hasta el punto, quizas, en que la disgregacién
obstaculiza el enfoque necesario en las necesidades

y surgen nuevos desafios legales e institucionales. Si
bien varias iniciativas internacionales han abordado
estos temas - como los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, el Marco de Sendai para la reduccion del
riesgo de desastres, la Cumbre Humanitaria Mundial,
la Declaracién de Nueva York sobre Refugiados y
Migrantes y, sobre todo, la Iniciativa Nansen sobre
desplazamiento transfronterizo inducido por desastres
y su sucesora, la Plataforma para el Desplazamiento
por Desastres - se requieren mas acciones, tanto

en lo que se refiere a la capacidad de anticipar el
desplazamiento como para determinar qué tipo de
«proteccion» se requiere, por parte de quiény dénde.
Es probable que ni el Pacto Mundial sobre Refugiados
ni el Pacto mundial para una migracion segura,
ordenaday regular proporcionen las respuestas, pero

sigue habiendo un amplio margen para desarrollos
institucionales basados en los derechos.

Los vinculos entre el cambio climatico, los desastres y
otras causas de desplazamiento son ahora indiscutibles.
Como sefala el nuevo plan estratégico quinquenal

del ACNUR, el conflicto no es la Ginica causa de los
desplazamientos. Ademas de los graves abusos contra
los derechos humanos y la mala gobernanza, las
personas estan «en movimiento debido a la pobreza
extrema, al colapso de los medios de subsistencia
tradicionales en un contexto de globalizacion y rapida
urbanizacion, los efectos del cambio climatico, los
desastres naturales y la degradacién ambiental, que
amenudo agravan la competencia por los escasos
recursos. Muchas veces, estos factores diversos se
solapan o se refuerzan unos a otros»?

El Alto Comisionado Auxiliar para la Proteccién

del ACNUR destacé las interrelaciones entre estos
factores en la Consulta mundial de la Iniciativa Nansen
sobre desplazamiento transfronterizo inducido por
desastres en octubre de 2015. Explico que las personas
abandonan cada vez mas sus hogares «a causa de

la interaccion entre la degradacién ambiental, los
peligros naturales y el cambio climatico y los efectos
de larapida urbanizacién, laescasez de aguay la
inseguridad alimentaria y energética», agravada por
«la [d]esertificacion, |la sequia, las inundaciones y la

L Presentacion en la conferencia del 35 aniversario del Centro de Estudios sobre Refugiados (Oxford, 17 de marzo de 2017). Achim Steiner
fue anteriormente director ejecutivo del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA). Ahora es el director del
Oxford Martin School (http:/www.oxfordmartin.ox.ac.uk/) y enviado del presidente de la Plataforma para el Desplazamiento por Desastres

(http://disasterdisplacement.org/).

2 ElCentro de Seguimiento de los Desplazados Internos (en adelante, IDMC, por sus siglas en inglés) realiza estimaciones anuales de
personas evacuadas o forzadas a huir debido a peligros de aparicién rapida, pero hay poca informacion disponible sobre la duraciéon de los
desplazamientos, las tasas de retorno, los patrones de migracion después del vuelo o la adaptacion. Tampoco existen estimaciones globales
de los desplazados por peligros de aparicion lenta, vinculados o no a otros desencadenantes, como la sequia, la degradacién ambiental y los
conflictos de recursos. Véase el Informe Mundial sobre Desplazamiento Interno 2016 del IDMC (2016) 14-31, 36, 65-66, 79.

3 ACNUR, Direcciones estratégicas del ACNUR 2017-2021 (ACNUR, 16 de enero de 2017), 7.


http://www.oxfordmartin.ox.ac.uk/
http://disasterdisplacement.org/

creciente gravedad de los desastres».* Las personas
que se desplazan en tales circunstancias «son a menudo
doblemente vulnerables debido a los lugares y las
condiciones en las que viven, asi como al riesgo al que
se enfrentan por los reiterados desplazamientos».

Los impulsores de los desplazamientos actuales son
profundos y complejos. Esta situacion continuard en
el futuro. El cambio climatico puede contribuir a los
conflictos que causan los desplazamientos y puede
agravar las situaciones de desplazamiento actuales.®
Al abordar los desplazamientos en estos contextos,
las necesidades de proteccion deben ser siempre
prioritarias.

No obstante, es evidente que algunos estados y partes
interesadas clave (incluido parte del personal del
ACNUR) tienen inquietudes respecto a la participacion
del ACNUR, que reflejan en gran medida las expresadas
anteriormente con respecto a los desplazados internos.
Entre ellos se incluyen: (a) la «cuestion de la soberania»
y la preocupacion de que la ONU y sus organizaciones
asociadas interfieran en los asuntos internos del estado
del que se trate;” (b) «la cuestion central del mandato»
y el argumento de que las actividades relacionadas con
el desplazamiento por desastres restaran valor ala
principal responsabilidad del ACNUR de proporcionar
proteccién internacional y buscar soluciones para los
refugiados desplazados forzosamente a través de las
fronteras; (c) la «cuestién relacionada de los recursos»,
que teme que no se reciba financiacion o que se desvie
de las actividades basicas; y (d) la sospecha general de
cualquier cosa que parezca «ampliacion de la misiéno.

Este informe examina de cerca estas preocupaciones
con una perspectiva «histérica», ya que muchas de ellas
se han examinado unay otra vez, pero también busca
encuadrarlas en un abundante corpus de practicas.
Destaca hasta qué punto se ha acogido la participaciéon
del ACNUR en los desplazamientos por desastres y que
las propias dimensiones de proteccion de la asistencia
humanitaria no parecen ponerse en duda. El informe
plantea el papel del ACNUR dentro del sistema de

las Naciones Unidas en general, especialmente en el
Comité Permanente entre Organismos (IASC), el Grupo
Asesor sobre Cambio Climatico y Movilidad Humanay
el Grupo de Proteccién Global. Examina la naturaleza
de la «proteccidn» y plantea brevemente la cuestion del
«mandato».

El propésito de este informe es proporcionar
recomendaciones al ACNUR sobre su futura estrategia
institucional sobre desplazamientos en el contexto

de los desastres y el cambio climatico, a la vez que

4 Volker Tk, discurso inaugural, Iniciativa Nansen, Informe de la conferencia de la Consulta Global: Ginebra, 12-13 de octubre de 2015 (diciembre
de 2015), 67. Para el papel de la inseguridad alimentaria, véase «Legal Considerations on Refugee Protection for People Fleeing Conflict and
Famine Affected Countries», (5 de abril de 2017) http://www.refworld.org/docid/5906e0824.html.

5 Ibid., 68.

¢ Volker Tirk, «<A Minor Miracle: A New Global Compact on Refugees’ (discurso inaugural del Grand Challenge on Refugees & Migrants, UNSW

Sydney, 18 de noviembre de 2016).

7 LaAsamblea General hace hincapié o vuelve a hacer hincapié de manera regular en que «la proteccion y la asistencia a los desplazados
internos son responsabilidad primordial de los estados», pero también suele anadir que «con la debida cooperacion de la comunidad
internacional». Véase, por ejemplo, el parrafo 12 de la resoluciéon 71/172 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, «Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados» (19 de diciembre de 2016).
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se identifican las areas clave de interés a corto,

medio y largo plazo. Las recomendaciones se basan

en una extensa revision de la literatura académica

e institucional, 40 entrevistas® con el personal del
ACNUR y otros actores relevantes, y un analisis de la
participacion del ACNUR en esta drea durante la tltima
décaday media.

En primer lugar, es importante sefialar que el nuevo
plan estratégico del ACNUR indica dos areas claras de
participacién respecto a esta cuestion. En primer lugar,
el ACNUR «contribuird al avance de las soluciones
legales, politicas y practicas para la proteccion de las
personas desplazadas debido a los efectos del cambio
climatico y los desastres naturales, en reconocimiento

En la mayoria de los casos, las personas desplazadas en el
contexto de desastres son los mas pobres entre los pobres.
Una vez que pierden sus tierras cuando sube el nivel del mar,
llegan al Bazar de Cox sin nada. Ya que no pueden comprar
terrenos en tierra firme, acaban construyendo chozas
temporales en las playas. © ACNUR / Saiful Hug Omi

de las necesidades humanitarias graves asociadas a
este tipo de desplazamiento y su relacion con conflictos
e inestabilidad».” En segundo lugar, el ACNUR
«contribuird a cualquier respuesta interinstitucional
alas emergencias resultantes de desastres naturales,
con especial énfasis en el liderazgo en materia de
proteccion una vez cumplidos los tres criterios de
presencia en el terreno, una solicitud del gobiernoy
un acuerdo interinstitucional».'® Este informe se basa
en estos criterios para proporcionar recomendaciones
especificas sobre un enfoque de toda la agencia

para abordar el cambio climatico, los desastres y los
desplazamientos actuales y futuros.

8 Serealizaron 40 entrevistas con las partes interesadas, incluidos profesionales, organizaciones, instituciones y otras personas con
conocimientos y experiencia pertinentes. Estas entrevistas se realizaron sobre una base confidencial y de no divulgacién.

7 UNHCR, Direcciones estratégicas del ACNUR 2017-2021 (ACNUR, 16 de enero de 2017), 18.

10 Ibid., 21.



CONTEXTO™

En enero de 2005, el Alto Comisionado para los
Refugiados encontré una respuesta especialmente
comprensiva a su peticién de que los estados
suspendieran todos los retornos forzados a las zonas
afectadas por el tsunami del 26 de diciembre de 2004,
que afectd principalmente a India, Indonesia, Maldivas,
Somaliay Sri Lanka. La necesidad humanitaria
eraobvia, y los estados se vieron influenciados
probablemente por el caracter, aparentemente a corto
plazo, de la solicitud. Sin embargo, estas suposiciones
no pueden darse por sentado en todas las situaciones
en las que los impactos repentinos de un desastre o los
impactos a largo plazo del cambio climatico obligan a
las personas a desplazarse.

Cabria preguntarse por qué el ACNUR, una
organizacion generalmente asociada a los refugiados,
deberia desempenar un papel en los desplazamientos
relacionados con el cambio climatico y los desastres,

la mayoria de los cuales se espera que se lleven a cabo
de formainterna,'? y por qué motivo, si fuera capaz de
proporcionar asistencia debido a su alcance global y

a su acceso a los recursos, deberia participar también
en materia de «proteccién». De hecho, un corpus
considerable de practicas confirma que ambos aspectos

estan inextricablemente vinculados, no de una manera
directamente contingente, sino como consecuencia de
responsabilidades institucionales globales.

14 AUMENTO DE LA
ASISTENCIA HUMANITARIA
POR PARTE DE LA ONU

2005 fue el mismo ano en que el Secretario General
de la ONU informo sobre la necesidad de fortalecer
la coordinacién de la asistencia humanitaria de
emergencia de la ONU. Su informe identificé
«lagunas significativas de capacidad» en, entre
otros, el alojamiento y la gestién y proteccion de los
campamentos. Reconocié que la proteccién de los
civiles es responsabilidad primordial de los estados,
pero también que «el sistema humanitario debe
trabajar para cubrir las lagunas de proteccion»®y
que «las asociaciones dentro del sistema pueden ser
necesarias para superar esas lagunas de asistencia,
como la protecciéon y gestion de campamentos en
situaciones que afectan a personas que se desplazan
internamente, que no se benefician del liderazgo de

11 Estaseccion se basa en parte en «(UNHCR Institutional Strategy: Climate Change and Disaster Displacement» del ACNUR (documento
interno, septiembre de 2016); Jane McAdam, «<From the Nansen Initiative to the Platform on Disaster Displacement: Shaping International
Approaches to Climate Change, Disasters and Displacement» (2016) 39 UNSW Law Journal 1512; Jane McAdam, «Creating New Norms on
Climate Change, Natural Disasters and Displacement: International Developments 2010-13» (2014) 29 (2) Refuge, 11.

Oficina para la Ciencia del gobierno de Reino Unido, Foresight: Migration and Global Environmental Change: Future Challenges and Opportunities

(Oficina para la Ciencia del gobierno de Reino Unido, 2011), 37; Banco Asiatico de Desarrollo Addressing Climate Change and Migration in Asia
and the Pacific: Final Report (Banco Asiatico de Desarrollo, 2012) viii, 4; Iniciativa Nansen sobre desplazamiento transfronterizo inducido por
desastres, Agenda para la proteccidn de personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres y cambio climatico (octubre de

2015), 9 https://www.nanseninitiative.org/global-consultations/.

Secretario General de las Naciones Unidas, Fortalecimiento de la coordinacién de la asistencia humanitaria de emergencia que prestan las Naciones

Unidas: Informe del Secretario General, doc. ONU A/60/87-E/2005/78 (23 de junio de 2005), parrafo 28. En su informe de 1997, Renovacién de
las Naciones Unidas: un programa de reforma: Informe del Secretario General, doc. ONU A/51/950 (14 de julio de 1997) 2, el Secretario General
también habia formulado una serie de propuestas encaminadas a promover un «mayor grado de unidad de propésito, coherencia de esfuerzos
y flexibilidad de respuesta a los muchos desafios a los que se enfrenta [la ONU]» (2). Los derechos humanos, en particular, se identificaron
como la Unica cuestion que se extendia a otras areas fundamentales de la paz y la seguridad, los asuntos econémicos y sociales, la cooperacion
para el desarrolloy los asuntos humanitarios. Véase también la resolucion 52/152 de la Asamblea General de las Naciones Unidas,
«Renovacién de las Naciones Unidas: un programa de reforma» (12 de noviembre de 1997) (A); (19 de diciembre de 1997) (B).
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ninguna agencia».* Estas metas se debian cumplir, en
parte, a través del IASC, presidido por el Coordinador
del Socorro de Emergencia (ERC). Establecido como el
principal mecanismo para coordinar las actividades de
asistencia humanitaria de la ONU, el IASC colabora con
actores de las Naciones Unidas y no pertenecientes a

la ONU,* como agencias operacionales de las Naciones
Unidas (PNUD, UNICEF, ACNUR, PMA, FAO, OMS,
UN-HABITAT y OCAH), y una agencia no perteneciente
alaONU, la OIM. Entre los «directores» se incluyen

al ERC, como presidente, los jefes ejecutivos de siete
organismos de las Naciones Unidas (PNUD, ACNUR,
FAO, OMS, PMA, FNUAP y UNICEF) y la OIM como
«miembros plenos», ademas de nueve invitados
permanentes.t®

En agosto de 2005, una «revision de la respuesta
humanitaria» encargada por el ERC examiné

las emergencias complejas (provocadas por el
hombre) y los desastres naturales, la capacidad de
preparacion y respuestay la proteccion en relacion
con estas Ultimas.'” Encontré «una notoria falta de
reconocimiento de una definiciéon generalmente
aceptada del significado y los requisitos de la
proteccion».’® Si bien es cierto que la proteccion puede
considerarse, por ejemplo, como la presencia fisica,
la diplomacia bilateral y multilateral, la capacitacién,
la educacion, la recopilacion de datos, la difusién,

la defensay el acceso sobre el terreno, se trata
comunmente de cuestiones de derechos.

La revisidon determiné que las principales debilidades
en las situaciones de desplazamiento interno se debian
alafalta de responsabilidad y liderazgo. El impacto del
ERC y de sus homologos de campo, los Coordinadores
Humanitarios, se redujo en la practica por la falta de
responsabilidad operacional entre los organismos de
las Naciones Unidas para atender las necesidades de
los desplazados internos.? Lo que se necesitaba era «un
modelo mas explicito en el que la rendicién de cuentas
operativa del sector se identificara claramente al nivel
de una organizacion designada, siguiendo las normas
acordadas. Las responsabilidades que debian cubrirse...
eran: (a) planificacion y desarrollo de la estrategia,

(b) establecimiento de normas, (c) implementaciény
supervision, (d) defensa».2! La revisién recomendaba

al ERC consultar a los directores del IASCy alas
principales partes interesadas para acordar la
designacién de larendicién de cuentas operativa de

los diversos sectores y dreas intersectoriales para
responder a la proteccidn y atencion de los desplazados
internos.??

En suresolucién 60/124, del 15 de diciembre de 2005,
la Asamblea General de las Naciones Unidas tomé
nota del informe del Secretario General y reafirmé «los
principios de neutralidad, humanidad, imparcialidad

e independencia para la prestacidon de asistencia
humanitaria». También alenté al ERC a reforzar la
coordinaciény pidio a las organizaciones pertinentes
de las Naciones Unidas y otras organizaciones que
trabajaran con la OCAH «para mejorar la coordinacién,
la eficaciay la eficiencia de la asistencia humanitaria»2®

4 Fortalecimiento de la coordinacion de la asistencia humanitaria de emergencia (n° 12), parrafo 37; véanse también los parrafos 53 - 58.

15 Resolucion 46/182 de la Asamblea General de |las Naciones Unidas, «Fortalecimiento de la coordinacion de la asistencia humanitaria de
emergencia que prestan las Naciones Unidas» (19 de diciembre de 1991) anexo, parrafo 38.

% Ademas, el CICR, laFICR, el ACNUDH, el FNUAP, el Relator Especial sobre los derechos humanos de los desplazados internos y el Banco
Mundial son «invitados permanentes» y los consorcios no gubernamentales CIEB, InterAction y el Comité Directivo de Respuesta Humanitaria
(SCHR) también asisten. Para obtener mas informacion, consulte www.interagencystandingcommittee.org.

17 \V/éase Humanitarian Response Review: An Independent Report commissioned by the United Nations Emergency Relief Coordinator and Under-
Secretary-General for Humanitarian Affairs, Office for the Coordination of Humanitarian Affairs (agosto de 2005). Los autores del informe son
Costanza Adinolfi, David S Bassiouni, Halvor Fossum Lauritzsen y Howard Roy Williams.

8 |bid., seccion 4.2, 30-31.

19 Véase Fortalecimiento de la coordinacion de la asistencia humanitaria de emergencia (n° 12), 31.

2 Humanitarian Response Review (n° 16), parrafo 2.7.2.
2L |bid.

22 |bid. Véase también el Anexo VIII, 95, «Lead Agency and Clustering Chart», que sugiere responsabilidades generales de caracter mas

colaborativo que directivo.

2 Resolucion 60/124 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, «Fortalecimiento de la coordinacion de la asistencia humanitaria de
emergencia que prestan las Naciones Unidas» (15 de diciembre de 2005), parrafo 8. La Asamblea General hizo especial hincapié en la
necesidad de fortalecer el papel del funcionario residente principal de las Naciones Unidas encargado de la coordinacion y de fortalecer el
apoyo a los coordinadores residentes/humanitarios de las Naciones Unidas y a los equipos de las Naciones Unidas en los paises (parrafos

9-11).
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Unos dos meses antes, el Comité Ejecutivo del ACNUR
también habia tenido en cuenta tanto la revisién como
lalabor del IASC. Alenté al ACNUR a que «siguiera
estudiando la viabilidad de asumir responsabilidades
de coordinacion para los grupos relacionados» con los
desplazados internos y «en apoyo de los coordinadores
humanitarios de las Naciones Unidas», y esperaba
ansioso poder trabajar junto con el ACNUR para
responder a estos nuevos compromisos sin que
afectara a su «misién principal».2* Posteriormente, la
Asamblea General adopté en gran medida la misma
postura en laresolucion 60/128 sobre la «asistencia
alos refugiados, los repatriados y las personas
desplazadas en Africa».2

Entretanto, en septiembre de 2005, los directores

del IASC asignaron al ACNUR responsabilidades
entres areas: (a) la proteccion de los desplazados
internos provocados por conflictos; (b) la provisién de
alojamiento de emergencia; y (c) la coordinaciony la
gestion de los campamentos de desplazados internos.
ElI ACNUR también desempeié una funcién en otros
grupos, incluida la responsabilidad compartida con el
ACNUDH y UNICEF en el Grupo Tematico Mundial de
Proteccion (GPC) para garantizar la proteccion de las
personas desplazadas a causa de los desastres.?

24 Comité Ejecutivo del ACNUR, Conclusion General sobre la Proteccion Internacional N° 102 (LVI1) (2005), parrafo (x); Comité Ejecutivo del
ACNUR, Informe del 56° periodo de sesiones del Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comisionado, doc. ONU A/AC.96/1021 (7 de octubre

de 2005), parrafo 20.

% Resolucion 60/128 de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre «Asistencia a refugiados, repatriados y personas desplazadas en

Africa» (16 de diciembre de 2005), parrafos 16, 26.

% \fase, entre otros, «El papel del ACNUR en apoyo a una respuesta humanitaria mejorada en situaciones de desplazamiento interno: Marco de
politicas y estrategias de implementacién», doc. ONU EC/58/SC/CRP.18 (5 de junio 2007), parrafo 8; Reunidn consultiva oficiosa del Comité
Ejecutivo, «La proteccion de los desplazados internos y el papel del ACNUR (27 de febrero de 2007), parrafos 12-13.
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Nifos refugiados sudaneses viajan por varios kilémetros para
buscar agua para la familia y para alimentar a sus animales.
ACNUR y sus asociados subrayan que el cambio climatico y las
lluvias irregulares afectan igualmente a ambos, comunidades de
acogiday de refugiados, que viven y cultivan regiones del este de
Chad. © ACNUR/ Oualid Khelifi

Dada su centralidad en la accién humanitaria, lograr
la proteccion como practica y resultado depende de
la responsabilidad compartida.?” Es posible que lo

que se requiere en una situacion de desplazamiento
interno no sea siempre evidente, mientras que los
medios para su promocion pueden parecer muy
alejados de los disponibles para la proteccion de los
refugiados. En primer lugar, el ACNUR solo puede
estar presente con el consentimiento del estado, y no
por un mandato universal establecido y firmemente
respaldado por la Asamblea General. En segundo
lugar, el estado, como recuerdan repetidamente

las resoluciones de la Asamblea General, sigue
siendo el principal responsable de los desplazados
dentro de sus fronteras y, aunque deban cumplir

las obligaciones internacionales de proteccion, esto
no implica necesariamente que el ACNUR tengala
capacidad juridica necesaria para actuar en nombre
del desplazado. De hecho, la naturaleza y la necesidad
de proteccion son cominmente evidentes a nivel
operativo, al igual que las modalidades de proteccion,
al mismo tiempo que proporcionan asistencia
humanitaria.

Por lo tanto, no es de extrafnar que la revisiéon de 2016
realizada por el GPC de operaciones en seis paises®
Ilamara la atencién sobre la necesidad de preveniry
reducir las violaciones de los derechos de las «personas
afectadas».?? Hizo hincapié en la necesidad de
garantizar un acceso no discriminatorio a los servicios;
mejorar la cohesion social y la resiliencia; salvar vidas
y atenuar el sufrimiento; fomentar el respeto del
derecho internacional, del derecho internacional de
los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario, seglin proceda; fortalecer la capacidad
tanto de las instituciones gubernamentales como de

los actores comunitarios; mejorar la proteccion de la
infancia; ayudar a los supervivientes de la violencia
sexual y de género y adoptar medidas para prevenir

y reducir los riesgos de su aparicion; identificar
sistematicamente los riesgos de proteccién; abordar los
asuntos de refugio, propiedad y tierra; y tomar acciones
en las minas. Sin duda, la proteccién dependera del
contexto, y los desplazados debido a los impactos de

los desastres o el cambio climatico tendran diferentes
necesidades y se enfrentaran a riesgos diferentes. Sin
embargo, un enfoque basado en los derechos en todas
las fases del desplazamiento (incluso a través de su
resolucién) es esencial para lograr resultados exitosos
y duraderos.

La politica de proteccién del IASC de 2016 subraya
estos objetivos, dentro de un marco de responsabilidad
legal y de actividad multisectorial.*° El marco
estratégico para 2016-2019,% respaldado por el

ERC, también subraya la necesidad de una proteccion
oportuna, de alta calidad y relevante en lo que es tanto
un entorno politico como de desarrollo.

2.2 LA FUNCION DEL
ACNUR EN EL GPC

Las oficinas locales del ACNUR han prestado

de manera regular asistencia y proteccién alos
desplazados a causa de los impactos de los desastres,
y han trabajado con los gobiernos y suministrado los
recursos materiales necesarios. Esto ha ocurrido sin
importar si el GPC se ha activado de manera formal

0 no.? Algunos ejemplos son la participacion del
ACNUR en Filipinas después de los tifones de 2009

y en Pakistan después de las inundaciones de 2010.
Ademas, las operaciones del ACNUR se han extendido
a veces a personas desplazadas a través de fronteras
internacionales a causa de los impactos repentinos y
de lenta aparicién del cambio climatico y los desastres,
como en Haitiy la Republica Dominicana después

27 Grupo Tematico Mundial de Proteccidn, The Centrality of Protection in Humanitarian Action: A Review of Field and Global Clusters in 2016 (2016).
La centralidad de la proteccion «implica mas que una proteccion general. Incluye asegurar que el liderazgo, la coordinacion y el compromiso en
la protecciony todos los sectores sean mas estratégicos, estén alineados y estén dirigidos hacia una respuesta mas contundente» (4).

2 |rak, Sudan del Sur, toda Siria, Nigeria, Ucraniay Yemen.

2 Parael significado y el alcance de esta nocidn, véase «El mandato del ACNUR» (Parte D) a continuacion.
% Politica del Comité Permanente entre Organismos sobre la proteccion en accién humanitaria (octubre de 2016) https://goo.gl/rJe3Qh.
31 Grupo Tematico Mundial de Proteccion, «<Marco estratégico 2016 - 2019» http://goo.gl/jdfttH.

32 ACNUR, Mapping of UNHCR Activities: Climate Change and Disaster Displacement (documento interno, mayo de 2017), 7. Cabe sefalar también
que si bien el ACNUR proporcioné proteccién y asistencia a desplazados internos por desastres en al menos 43 situaciones, estas acciones
solo contaron con el liderazgo del ACNUR en un grupo de proteccion oficialmente activado en ocho situaciones (la mayoria ocurrié durante la

fase piloto de 2011, como se puede ver en la Parte C.3 a continuacion).
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del terremoto de 2010%* y por la combinacién de la
persecucion, los conflictos, la sequia 'y la hambruna, que
provocaron grandes movimientos de Somalia a Kenia
en2011-2012.

Cuando se activa formalmente el GPC, las tres agencias
encargadas de la proteccion - el ACNUR, UNICEF,

y el ACNUDH?** - se retiinen con el Coordinador
Humanitario y el Coordinador Residente y acuerdan
quién debe tomar lainiciativa. En 2016, el ACNUR
dirigié 25 «operaciones de conflictos», UNICEF dirigio
dos operaciones de desastres (Nepal y Malawi) y el
ACNUDH dirigié una operacién (Liberia). El ACNUR
también lidera los grupos de proteccion en Etiopiay
Myanmar, los cuales comenzaron como «conflicto»,
pero ahora son situaciones mixtas de conflictoy
desastre. Tras las inundaciones de 2010 en Pakistan,
el ACNUR dirigi6 el grupo interinstitucional sobre
proteccion, asi como sobre la coordinacién y la gestion
del campamento y el alojamiento de emergencia.®

Desde 1999, el ACNUR ha participado en mas de 40
operaciones de ayuda a desplazados internamente

por desastres, de los cuales al menos 35 han sido

fuera del «<modelo de grupo». Por ejemplo, el GPC

no se activo después del terremoto de 2016 en
Ecuador, pero el ACNUR dirigi6 actividades de
proteccion durante la fase de emergencia junto con sus
homdlogos gubernamentales, un recordatorio Gtil de la
complementariedad de la contribucion del ACNUR y de
la ONU en general. Después de la fase de emergencia,
el trabajo continuo del ACNUR con UNICEF y ONU
Mujeres ayudo a desarrollar capacidades e introducir
la proteccion con actores locales estatales y no
gubernamentales.3¢

2.3 LA FUNCION DEL
ACNUR EN EL TERRENO

La amplia participacion del ACNUR en los
desplazamientos por desastres se expone en el informe
de documentacién de 2017, que se examina mas
detalladamente a continuacion. Los siguientes ejemplos
ofrecen una breve «percepcion de la proteccion» sobre
las caracteristicas y diferencias comunes que han
surgido en funciéon del contexto y las circunstancias.

Cuando el terremoto golped Haiti en 2010, el ACNUR
no estuvo presente y el ACNUDH lideré el grupo

de proteccion. Sin embargo, el ACNUR realizé un
seguimiento para fortalecer su papel fuera de Haiti,
por ejemplo, en la Republica Dominicanay en otros
paises donde habia disponibles reagrupacion familiar
o vias complementarias de proteccién, como visados
humanitarios. Dentro del pais, el ACNUR ayudé a los
desplazados internos a encontrar soluciones, incluido
elregresoy el acceso a los medios de subsistencia,

y ayudoé a UNICEF y al gobierno de Haiti a abordar
posibles problemas de apatridia (mediante el registro
de nacimientos), de riesgo de trata de personas y de
promocion de la reagrupacion familiar. El ACNUR
también tomoé medidas para proporcionar proteccion
contra el desplazamiento involuntario secundario y
combatir la violencia sexual y de género.

ElI ACNUR ya estaba presente en Pakistan con

motivo de las grandes inundaciones de 2010, y ya se
habia activado el grupo de proteccién. Los retos de
proporcionar asistencia humanitaria consisten en
identificar y ayudar a los grupos vulnerables, garantizar
un acceso justo y no discriminatorio a los recursos y al
registro, proporcionar proteccién contra la violencia
sexual y de género y la trata de personas, asesorar y
asistir en disputas de tierra y propiedad, cuando sea
posible, y, a su debido tiempo, fomentar y ayudar los
retornos voluntarios y sostenibles. Con estos fines, el

3 De manerasignificativa, la presencia del ACNUR tanto en Haiti como en la Republica Dominicana facilitd la admision y asistencia a los
desplazados por el terremoto y, en general, contribuyd a una gran variedad de actividades de proteccion.

3 El reciente informe del ACNUDH, Promocién y proteccion de los derechos humanos de los migrantes en el contexto de los grandes desplazamientos
(2016), doc. ONU A/HCR/33/67, recuerda de forma oportuna la necesidad de garantizar que los derechos humanos se encuentren en el centro
de larespuesta a los grandes movimientos, de que se identifiquen las necesidades particulares de las personas y los grupos y de que se tengan
en cuenta debidamente los factores impulsores de los desplazamientos, incluido el cambio climatico, a la vez que se toman mas medidas
para abordarlos. Véase también la resolucion 32/14 HRC «Proteccion de los derechos humanos de los migrantes: reforzar la promociony la
proteccion de los derechos humanos de los migrantes, incluso en los grandes desplazamientos» (1 de julio de 2016).

35 ACNUR (n° 31) 18; véase también el Apéndice D (Tabla del ACNUR de Operaciones en Situaciones de Desastre (1999-2016)). A nivel mundial,
el Cluster de Capacidades en Coordinacion y Gestion de Campamentos y Albergues (CCCM -por sus siglas en inglés) es co-liderado por el

ACNURYyIlaOIM.
% Ibid.
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ACNUR realizé un seguimiento y unas evaluaciones,
como las «evaluaciones de proteccion rapida» para
familias vulnerables, coordind iniciativas del GPC,
por ejemplo, sobre la violencia sexual y de género, y, a
través de su capacitacion y desarrollo de capacidades
con las autoridades nacionales, tuvo un impacto
positivo en los procesos de regulacion.

Cuando los tifones azotaron Filipinas en 2009, el
gobierno solicitoé asistencia internacional y se activé
el GPC, con el ACNUR ala cabeza. EI ACNUR ya tenia
una larga historia de implicacién con el gobierno de
Filipinas (que se origind en la crisis de refugiados de
Indochina en los aflos 1970y 1980y, posteriormente,
en relacién con la planificacion de contingencias para
emergencias, capacitacién y retorno de desplazados
internos). Los esfuerzos del ACNUR después de los
tifones se concentraron en la promociény el desarrollo
de capacidades con las autoridades nacionales, con
otros grupos participantes y la sociedad civil, al mismo
tiempo que trataban cuestiones de proteccién que
incluian: el riesgo de violencia sexual y de género, en
particular debido al hacinamiento en los centros de
evacuacion;¥ el acceso desigual a las ayudas; nifios no
acompanados y separados; la identificacion y asistencia
de personas con necesidades especiales; la pérdida
del documento identidad y otros documentos; y la
pérdida de tierras y viviendas, especialmente para

los «<habitantes irregulares». Los pueblos indigenas y
los pobres de las zonas urbanas eran particularmente
vulnerables debido a que vivian en zonas de alto
riesgo. Ademas, se observaron varios «problemas
estructurales» al proporcionar la asistencia, debido

al impacto desproporcionado de la catastrofey ala
ausencia de un enfoque claro de proteccion en las
estrategias nacionales de socorro y recuperacion.

El ACNUR tenia que determinar el alcance personal o
el alcance de sus actividades de asistencia. Con este
fin, decidié centrarse en cualquier persona «afectada»

por los tifones, desplazados o no, y adoptd «un marco
general de derechos [...] que se basa en la necesidad y la
vulnerabilidad como Unicos criterios de priorizacién».3®
La «lente de desplazamiento» por si sola se consideré
insuficiente como indicadora de las necesidades de
proteccién.

Como lider del GPC, el ACNUR consideré que

su funcién era aclarar qué es la proteccién, qué
preocupaciones de proteccion podrian surgir en un
contexto de desastre y qué tipo de respuestas eran
posibles y permisibles desde una perspectiva de
proteccién.®? Dado el hecho evidente de que Filipinas
sigue estando en riesgo de sufrir desastres similares,
los antecedentes de participacion del ACNUR con

las autoridades nacionales implican que estd bien
situado para contribuir a la integracién de la proteccion
mediante el desarrollo de doctrinas y normas de
socorro, reubicacién planificada y asistencia.*®

Como senala el informe de «evaluacion de la mision»,
«las actitudes del gobierno respecto a la proteccion
son cautelosamente positivas, aunque celosas de las
prerrogativas nacionales».** Una revision posterior de
la operacion interna del ACNUR sefalé que los grupos
de proteccion deben activarse muy rapidamente y
que latoma de decisiones con respecto al liderazgo
«debe permitir el despliegue casi inmediato de una
agencia con la capacidad adecuada pararealizar la
tarea».*? Ademas de un andlisis bien fundamentado de
la naturaleza del régimen de proteccién existente, si lo
hubiera, y de las necesidades reales y potenciales de
proteccidn, se requiere una clara estrategia de salida.
La «principal responsabilidad» del estado, ademas,
exige que la contribucién internacional esté orientada
al desarrollo de capacidades en las instituciones
gubernamentales nacionales y locales.

37" Muchos de los centros de evacuacion se encontraban en escuelas que debian volver a su funcionamiento normal y el riesgo de «cierre
prematuro» a su vez aumentaba el riesgo de desplazamientos secundarios.

% Josep Zapater (Oficial Superior de Proteccion del ACNUR), «End of Mission Report: Typhoon Situation in the Philippines, 7 de octubre-9 de
noviembre de 2009» (documento interno del ACNUR, 24 de noviembre de 2009).

% Para las afirmaciones anteriores de su papel de derecho de control en relacion con los socios del grupo, véase «El papel del ACNUR» del Comité
Ejecutivo del ACNUR (n? 25), parrafo 37; Reunion Consultiva Oficiosa (n?° 25), parrafo 32.

4 Enel Comité Ejecutivo de 2011, Filipinas expresd su agradecimiento al ACNUR «por su apoyo al tratar los desafios de la proteccion
humanitaria relacionados, entre otras cosas, con los conflictos, el cambio climatico y los desastres naturales: Acta resumida de la 6512
Reunidn, doc. ONU A/AC.96/SR.651 (30 de diciembre de 2011), parrafo 52. El ACNUR sigue prestando apoyo a Filipinas en materia de
proteccion en situaciones de desastre. Por ejemplo, en abril de 2017, la oficina regional del ACNUR en Bangkok, junto con el Departamento de
Bienestar Social y Desarrollo de Filipinas, organizé un taller para las autoridades sobre «Proteccidn en la preparacion y respuestan.

41 Zapater (n° 37), parrafo 25.

42 «Note on the Engagement of UNHCR in the Typhoon Response in the Philippines» (documento interno del ACNUR, sin fecha, sin firmar).
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DESARROLLO DE POLITICAS: EL ACNUR Y
LOS DESPLAZAMIENTOS RELACIONADOS
CON EL CAMBIO CLIMATICO Y LOS

DESASTRES

34 DESPLAZAMIENTO
AMBIENTAL (DECADA DE 1990)

Desde el punto de vista de las politicas, el compromiso
concertado del ACNUR con el cambio climaticoy

los desplazamientos relacionados con los desastres
comenzoé en 2007, aunque en la década de 1990 se
trabajé en los desplazamientos ambientales.** Un
informe de 1991 de un Grupo de Trabajo del Comité
Ejecutivo sobre soluciones y proteccion identificé
varias categorias de personas desplazadas, incluidas
las «forzadas a salir o que no podian regresar debido a
catastrofes provocadas por el hombre», y las «forzadas
a salir o que no podian regresar debido a desastres
naturales o ecoldégicos o a la pobreza extreman.** El
Grupo de Trabajo identificd las caracteristicas clave de
ese desplazamiento: la mayoria de los desplazamientos
relacionados con el desastre serian internos; algunos
estarian provocados por «procesos a largo plazo,
acumulativos y ciclicos» (no solo eventos repentinos); la
capacidad de afrontamiento de los estados dependeria
en parte de su nivel de desarrollo; los Estados tienen

la responsabilidad de poner en marcha programas
nacionales de gestidn de la preparacién ante desastres
para planificar y mitigar los efectos de estos; y seria
necesaria una mayor coordinacién entre las agencias

para dar respuesta rapiday sistematicamente a las
victimas de los desastres.* También sefald que, si
bien la competencia del ACNUR «normalmente no
se extiende a las personas desplazadas dentro de
sus propios paises como consecuencia de desastres
naturales o ecolégicos o de extrema pobreza», habria
algunas personas con necesidades de proteccién
cuyos motivos para huir habrian aumentado debido
alos desastres.*¢ Estas caracteristicas resurgieron
en conversaciones una década mas tarde sobre el
desplazamiento en el contexto de los desastres y

el cambio climatico, aunque al parecer sin ninglin
recuerdo de este andlisis anterior.

3.2 DESPLAZAMIENTO EN EL
CONTEXTO DE LOS DESASTRES
Y EL CAMBIO CLIMATICO
(DECADA DEL 2000)

La fuerte conviccién personal del Alto Comisionado
Antonio Guterres (2005-2015) motivé en gran
medida el compromiso del ACNUR con este asunto.
Su discurso de apertura al Comité Ejecutivo en 2007
fue el primero en mencionar la degradacion ambiental
y el cambio climatico como factores impulsores del

4 Estose debatid en 1990-1991 en un Grupo de Trabajo del Comité Ejecutivo del ACNUR sobre soluciones y proteccion; para ver un resumen,
consulte Nina Hall, Displacement, Development, and Climate Change: International Organizations Moving beyond Their Mandates (Routledge,
2016), 55-56. No obstante, la lectura de los registros del Comité Ejecutivo de este periodo demuestra que los términos vinculados de «<medio
ambiente» y «desplazamiento» se planteaban con mayor frecuencia en relacién con el impacto ambiental de los campamentos de refugiados en

las comunidades de acogida.

4 Véase el Informe del Grupo de Trabajo sobre soluciones y proteccion, 42° periodo de sesiones del Comité Ejecutivo del Programa del Alto

Comisionado, doc. ONU EC/SCP/64 (12 de agosto de 1991), parrafo 8.

4 |bid., parrafos 32 - 33, 35.
4 |bid., parrafo 35.
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desplazamiento.*” Posteriormente insté a los estados
a abordar las circunstancias actuales en las que hay
«cada vez mas personas forzadas a desplazarse debido
a carencias extremas, a la degradaciéon ambiental y al
cambio climatico»,* y argumenté que el ACNUR tenia
el deber de alertar a los estados sobre estos problemas
y ayudar a encontrar respuestas a los nuevos desafios
que representan»*Dijo que esta situacion estaba «en
consonancia con [su] responsabilidad estatutaria para
el desarrollo progresivo del derecho internacional

en las dreas de [su] interés»,° y con su funcion

como la agencia de la ONU «con responsabilidades

y experiencia en la cuestion del desplazamiento
forzado».>?

En 2008, el Alto Comisionado creé un grupo de trabajo
interno sobre el cambio climatico para garantizar que
el ACNUR adoptara un enfoque coherente, supervisara
los acontecimientos relevantes y contribuyera al
Grupo de Trabajo del IASC sobre el cambio climatico. A
través de este ultimo, el ACNUR encabezé el subgrupo
sobre migracion y desplazamiento, ayudé a desarrollar
una estrategia comun de defensa humanitaria sobre

el temay preparé presentaciones conjuntas parala
Conferencia de las Partes (COP) de la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC).

El primer documento de politica del ACNUR sobre el
cambio climatico y los desplazamientos se publicé en
2008 (y se revisé en 2009) e identificé tres areas de
compromiso para la agencia: gestion de operaciones,
estrategias de proteccién y defensa.>? Se empezaron

a producir otros documentos de politica de forma
interna, y otros fueron encargados a expertos externos.
Ademas, el ACNUR publicé actualizaciones de su
propia participacién en estas cuestiones.>?

Mientras tanto, las iniciativas de las Naciones Unidas
para fortalecer la coordinacion de la asistencia
humanitaria también provocaron que el ACNUR se
implicara mas estrechamente con el espectro completo
de las necesidades de proteccidn en situaciones de
desplazamientos internos.>*

En 2010 el Documento de antecedentes del ACNUR
para el didlogo del Alto Comisionado sobre los desafios
de proteccion situd los desastres y el cambio climatico
en la agenda como nuevos factores impulsores de los
desplazamientos.> Por primera vez, también dirigié

la atencién hacia posibles respuestas normativas, lo
que sugiere que «podrian ser necesarios instrumentos
adicionales para transformar las necesidades de los
desplazados en formas tangibles de proteccion».>
Durante el didlogo se convocé un evento paralelo
sobre el cambio climatico y los desplazamientos y
conté con la asistencia de representantes del estado

47 Entre 2007 y 2011 tuvieron lugar conversaciones clave del Comité Ejecutivo, que comenzaron con el discurso inaugural del Alto Comisionado

48

49

50

51

52

53

54

55

56

de las Naciones Unidas para los Refugiados, Antdnio Guterres, durante el 58° periodo de sesiones del Comité Ejecutivo del Programa del Alto
Comisionado (Ginebra, 1 de octubre de 2007) http://goo.gl/wCztyq, en el que destacd la degradacion ambiental y el cambio climatico como las
principales razones de huida.

Discurso de Antoénio Guterres, Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, al Tercer Comité de la Asamblea General de las
Naciones Unidas, 62° periodo de sesiones (Nueva York, 8 de noviembre de 2007) http://goo.gl/MvJLZz.

Ibid.

José Riera, «Retos relacionados con el desplazamiento inducido por el cambio climatico» (observaciones del Asesor Principal del Director de
Proteccidn Internacional). Conferencia Internacional «Millones de personas sin proteccion: Desplazamiento inducido por el cambio climéatico
en paises en desarrollo», Berlin, 29 de enero de 2013, 6 http://g00.gl/zSnf2f.

Anténio Guterres, «Cambio climatico, desastres naturales y desplazamiento humano: la perspectiva del ACNUR» (23 de octubre de 2008),

1 http://www.unhcr.org/4901e81a4.html. Véanse también las observaciones de los empleados del ACNUR en el documento de Nina Hall
«Climate Change and Organizational Change in UNHCR» recogido en el libro Climate Change and Migration: Rethinking Policies for Adaptation
and Disaster Risk Reduction, de Michelle Leighton, Xiaomeng Sheny Koko Warner (eds.) (Universidad de Naciones Unidas, 2011) 106, 111, que
afirmo que el Alto Comisionado habia manifestado su intencion en las reuniones internas de cambiar el ACNUR de una agencia de refugiados a
una agencia de migracion forzada.

ACNUR, «Cambio climatico, desastres naturales y desplazamiento humano: la perspectiva del ACNUR» (ACNUR, 2009) http://goo.gl/EYmgw7.
Véase ACNUR, «<UNHCR, The Environment and Climate Change: An Overview» (ACNUR, 2014) http://goo.gl/vrrnYN; «UNHCR, The
Environment and Climate Change: An Overview» (version actualizada del ACNUR, 2015) http://www.unhcr.org/540854f49.pdf; ACNUR,
«Guia rapida del ACNUR: Desplazamiento por cambio climatico y desastres» (mayo de 2017); ACNUR «Desplazamiento por cambio climaticoy
desastres: Panorama general del papel del ACNUR» (2017).

Véase el debate sobre el GPC a continuacion.

ACNUR, «Protection Gaps and Responses» (documento de antecedentes, 30 de noviembre de 2010), 2 http://www.unhcr.org/4cebeeee9.html.
Ibid.
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y otras personalidades, como el Alto Comisionado.®’
Sin embargo, se mantuvo un cierto debate interno en
el seno del ACNUR acerca de la participacion de la
agenciaen la cuestion.*®

Como se ha senalado anteriormente, el ACNUR

ya estaba, en términos practicos, contribuyendo
activamente (y generalmente con éxito) en las
necesidades de asistencia y proteccién de los
desplazados por desastres en el terreno. Sin embargo,
existia la preocupacién de que el GPC no funcionara tan
bien como deberia. Aunque se pensé que la proteccidon
requeria un liderazgo razonable para los desastres

en el terreno, los grupos no siempre se activaban con
prontitud o no se activaban en absoluto. En una carta
del 22 de septiembre de 2010 del Representante
Permanente de Australia al Alto Comisionado, se
expusieron las cuestiones de manera claray simple:

e Hubo un amplio acuerdo sobre la existencia
de una brecha de proteccion en las situaciones

de diciembre de 2010) http://www.unhcr.org/4cff4c709.html.

de desastres naturales y sobre las condiciones
adecuadas que retine el ACNUR para cubrirla
cuando no existia un liderazgo claro y cuando

el estado afectado solicitaba asistencia
especificamente. Este era un trabajo que el ACNUR
ya estaba haciendo, y la formalizacién de los
arreglos existentes facilitaria una respuesta de
protecciéon mas predecible, tempranay preparada
en situaciones de desastres naturales.

Sin embargo, el ACNUR solicité més aclaraciones
para que los estados pudieran dar su apoyo

al ACNUR asumiendo una funcién formal de
proteccion.

A algunos les preocupaba que la formalizacion de la
funcion de proteccion del ACNUR en situaciones de
desastres naturales pudiera afectar negativamente
a su capacidad principal. Algunos también opinaron
que el ACNUR debia centrarse en el cumplimiento
de sumandato actual.

ACNUR, «Evento paralelo al Didlogo del Alto Comisionado sobre los desafios de proteccion de 2010: cambio climatico y desplazamientos» (8

Hall (n° 50), 111, explica que, a mediados de 2010, la planificacién atin se encontraba en sus etapas formativas. Aunque se sugirio que la

reunion podia examinar la manera de cubrir las lagunas de proteccién y que los desastres podrian ser uno de los rasgos, no se habia decidido

nada hasta ese momento.
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Nyakong (derecha), de 22 afnos, tuvo que esconderse durante
meses con su familiay sus vacas cerca de la aldea de Nasir en
Sudan del Sur. No hay seguridad en la aldea pero las inundaciones
son tan altas que no puede traer sus tres hijos menores de cinco
anos al campo de refugiados de Leitchuor en Etiopia. Junto con
su marido atravezé una zona de guerra para llegar a Leitchuor e
intercamibiar pescados secos por grano para traer de nuevo a sus
hijos. © ACNUR / Catianne Tijerina

e Losestados estaban muy interesados en obtener
mas informacion y andlisis sobre el impacto de una
funcion de proteccion formal en la capacidad del
ACNUR para cumplir con su mandato principal y sus
recursos financieros y humanos.

e Seestimo que el ACNUR debia determinar con
mayor claridad su relacién operativa con las
organizaciones asociadas, incluido con el ACNUDH,
laOCAH y UNICEF.

¢ Algunos Estados consideraron que la propuesta
debia examinarse en el contexto de un debate mas
amplio sobre la asignacién de recursos para los
desastres naturales y el cambio climatico, sobre
todo teniendo en cuenta la dificultad de predecir
el alcance y la escala futuros del compromiso del
ACNUR. Ademas, la propuesta del ACNUR no
deberia menoscabar la capacidad de los propios
estados para reducir, gestionar y responder a
los riesgos de desastre, asi como la capacidad de
proteccion de otras organizaciones.

e Por ultimo, no hubo interés en volver a examinar el
mandato del ACNUR.*?

%3

En su respuesta del 27 de septiembre de 2010, el Alto
Comisionado tratod de disipar estas preocupaciones

e hizo hincapié en la primacia de las actividades
encomendadas al ACNUR, las medidas adoptadas
para proteger los recursos para esos fines y la
necesidad de recaudar fondos para situaciones de
desastres.® También destaco la inversion del ACNUR
en contratacion, capacitacion y asociaciones, a fin

de poder responder simultdneamente a los desafios
relacionados con el mandato y los desplazados
internos, e hizo hincapié en el «valor anadido» para los
refugiados que provenia de la participacion del ACNUR
en actividades humanitarias mas amplias emprendidas
a peticion del estado.

En el periodo previo a la reunién ministerial de
diciembre de 2011 para conmemorar el 60° aniversario
de la Convencién de los Refugiados, el ACNUR traté
de renovar el interés de los estados por los desarrollos
normativos.®! Queria que los estados aceptaran el
desarrollo de un marco de referencia mundial sobre

el desplazamiento transfronterizo para situaciones

no cubiertas por la Convencion de los Refugiados,
incluso en el contexto del cambio climaticoy los
desastres. Esto se vio impulsado por una serie de
acontecimientos en 2010-2011,%? incluida la adopcién
en diciembre de 2010 del parrafo 14 (f) del Marco de
Adaptacion de Cancun, en virtud del cual se invitaba a
los estados a «<mejorar la comprension, la coordinacion
y la cooperacién en relacién con los desplazamientos
provocados por el cambio climatico, la migraciény

la reubicacion planificada, cuando proceda, a nivel
nacional, regional e internacional».¢3

? Extraido de la carta archivada de caracter interno con el ACNUR. Véase también, Division de Proteccion Internacional del ACNUR, «<UNHCR's

Leadership of the Protection Cluster in Natural Disasters» (24 de junio de 2010), para ver un resumen de los antecedentes, la experienciay el
papel del ACNUR hasta la fechay las propuestas de liderazgo e implementacion.

0 Cartaarchivada de caracter interno con el ACNUR.

61

62

63

ACNUR, Reunién ministerial de los Estados Miembros de las Naciones Unidas con ocasién del 602 aniversario de la Convencién sobre el
Estatuto de los Refugiados de 1951 y del 50° aniversario de la Convencion para reducir los casos de apatridia de 1961 (7-8 de diciembre

de 2011), Nota de antecedentes para mesas redondas, doc. ONU HCR/MINCOMMS/2011/08 (18 de noviembre de 2011), 4. El ACNUR

también emprendid una labor normativa inicial sobre la apatridia y el desplazamiento relacionado con el cambio climatico, pero ahora hay un
consenso general de que esta no es un area fructifera, dado que hay muchas variables implicadas (como cuestiones no resueltas en derecho
internacional o cudndo dejaria de existir un estado) y otras areas en las que el ACNUR podria invertir mejor su energia. Dicho esto, existen
lecciones Utiles que se podrian adaptar del contexto de la apatridia, como por ejemplo, los lugares en los que no se registran los nacimientos,
se destruyen registros (por ejemplo, por inundaciones), las mujeres no pueden transmitir su nacionalidad y asi sucesivamente, lo que puede
resultar problematico en situaciones de desastres o en las que las personas se desplazan y no pueden transmitir su nacionalidad a sus hijos. Por
ejemplo, tras el terremoto de Haiti en 2010, el ACNUR desempeid un papel en la prevencién de la apatridia en Haiti'y en los estados vecinos
en los que las personas de ascendencia haitiana vivian indocumentadas y sin registro de nacimiento, lo que dificultaba su acceso a los derechos
basicos.

Para un anélisis detallado, véase McAdam, 2014 (n° 10) y la bibliografia citada en dicho documento.

Decisién 1/CP.16, Acuerdos de Cancun: resultado de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre la cooperacion a largo plazo en el marco de la
Convencion, doc. ONU FCCC/CP/2010/7/Add.1 (15 de marzo de 2011), parrafo 14(f), http://goo.gl/sGnFUx.
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En febrero de 2011, el ACNUR organizé una reunién
de expertos en Bellagio sobre el cambio climatico y los
desplazamientos. Uno de sus objetivos estratégicos
era dotar al ACNUR de una base sélida y actual de
pruebas de expertos para respaldar su objetivo

de finales de afio. Los participantes acordaron de
manera general que: Es necesario elaborar un marco

o instrumento de referencia mundial para aplicar en
situaciones de desplazamiento externo distintas de las
contempladas en la Convencion de 1951, en particular
para el desplazamiento provocado por catdstrofes de
aparicion repentina. Se alienta a los estados, junto con el
ACNUR y otras organizaciones internacionales, a estudiar
esta cuestion mds a fondo. Deberia examinarse si ese
marco o instrumento deberia abarcar también otras formas
actuales de desplazamiento externo.®*

Ademas: Dada la magnitud de las cuestiones que se
plantean, es necesario un enfoque de colaboracién basado
en los principios de la cooperacion internacional y reparto
de la cargay la responsabilidad. La experiencia del ACNUR
en las dimensiones de la proteccion del desplazamiento
hace que sea un actor particularmente valioso.®®

Estos hallazgos proporcionaron importantes estimulos
para la Conferencia Nansen sobre Cambio Climatico

y Desplazamiento en el Siglo XXI, que se celebré en
Oslo en junio de 2011 con el firme apoyo del ACNUR.¢¢
Suresultado - los Principios de Nansen - se reflejé en
muchos de los mensajes clave de la reunién de expertos
de Bellagio del ACNUR, incluida laidea de un marco

de orientacion global.®” También hicieron hincapié en

la responsabilidad de los estados de velar por que se
estableciera una legislacién, unas instituciones y unos
recursos adecuados, especialmente en lo que respecta
alas estrategias de reduccién del riesgo de desastres.®®

3.3 LA PROPUESTA
PILOTO DE 201

El 26 de octubre de 2010, el Alto Comisionado
escribié al ERC sobre la brecha en el previsible
liderazgo del grupo de proteccidn a nivel del pais y
sugirié parametros para la futura participacion del
ACNUR. Estos parametros requerian dos condiciones
previas fundamentales: (a) el consentimiento claro del
estado afectado; y (b) una solicitud del Coordinador
Humanitario, previa consulta estrecha con el Gobierno
y el equipo humanitario del pais. En los casos en

que ya existiera un mecanismo de coordinacién de

la proteccion dirigido por otra agencia, el ACNUR
apoyaria a esa agencia como lider (como lo habia hecho
en Haiti). No obstante, si no existiera tal mecanismoy
ninguna otra agencia estuviera preparada para tomar la
iniciativa, entonces el ACNUR debia ser el responsable
de cubrir la brecha. El ERC confirmé su acuerdo
mediante una carta con fecha del 15 de noviembre de
2010, en la que se sugiere que, como norma general,

el ACNUR sea designado como lider del grupo de
proteccién en situaciones de desastre, a menos que no
esté disponible el consentimiento del estado afectado.
Confirmoé que el ACNUDH y UNICEF aceptabany
sugirié que el acuerdo se pusiera en marcha durante
12 meses. El Alto Comisionado acepté por cartael 7 de
diciembre de 2010, y la propuesta se examind y adopté
en lareunién de directores del IASC el 15 de diciembre
de 2010.%°

En enero de 2011 se distribuyd el aviso del acuerdo
piloto entre los miembros del Comité Ejecutivo del
ACNUR. El Alto Comisionado dio garantias respecto
alaresponsabilidad principal del mandato y expresé
su expectativa de que el liderazgo del ACNUR para la
proteccién en los desastres podria ayudar a mantener

6 ACNUR, «Resumen de las deliberaciones sobre cambio climatico y desplazamiento» (Reunién de Expertos de Bellagio, 22-25 de febrero de

2011), 1 http://www.unhcr.org/4da2b5e19.pdf.
¢ Ibid., 2.

¢ Desde el punto de vista del ACNUR, se «incorporé directamente» en ese foro: Riera (n° 49), 5.

¢ ACNUR (n® 63), 1-2.

68

7 Cartas archivadas de caracter interno con el ACNUR.
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Principios de Nansen, las recomendaciones derivadas de la Conferencia Nansen sobre Cambio Climatico y Desplazamiento en el Siglo XXI
(Oslo, 6-7 de junio de 2011); Principios Il, V, VI https://goo.gl/PdtVnx.
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abierto el espacio para el asilo y mejorar la proteccion
de los refugiados.”®

Muchos estados acogieron con beneplacito la
propuesta en la Reunién Consultiva Oficiosa

y aprobaron la sugerencia de unarevisiény

una evaluacion posteriores a la propuesta

piloto y reiteraron la convocatoria de consultas
interinstitucionales. El ACNUR se prepardé para que

se debatiera el tema en el Comité Permanente de
junio, pero vio que las expresiones iniciales de apoyo
comenzaron a evaporarse.’! Varias delegaciones
reconocieron la necesidad de estrategias para abordar
la evolucién de las formas de desplazamiento, pero
otras instaron ahora a la prudencia, y sugieren que

el ACNUR se centre mas bien en garantizar una
aplicacion mas eficaz de las medidas actuales. Aunque
casi la mitad de los delegados expresaron en principio
su apoyo al papel de liderazgo del ACNUR, muchos
dudaban de la conveniencia de permitir que el ACNUR
asumiera responsabilidades y actividades adicionales.”?
El apoyo al papel de liderazgo del ACNUR continud,
pero con algunas dudas en cuanto a su conveniencia. La
promesa de una evaluacion parecia requerir mas «datos
empiricos» sobre los cuales evaluar implicaciones
relacionadas con los recursos y otras implicaciones. La
mayoria de los estados no parecieron finalmente estar
convencidos con la informacion proporcionada hasta el
momento, otros se centraron en las responsabilidades
del mandato, mientras que otros pidieron que se
siguiera realizando una evaluacion independiente,

«asi como un debate entre las agencias y los estados,
incluso a nivel de la Asamblea General, antes de asignar
esas responsabilidades generales de coordinacién de la
proteccion al ACNUR».”?

Por lo tanto, a pesar de que la propuesta apenas
pretendia formalizar el papel que el ACNUR habia
asumido en la practica en siete desastres entre 2004
y 2011,7* «<hubo un claro llamamiento al aplazamiento
de cualquier designacion de responsabilidad como
organismo lider en la proteccién en situaciones de
desastres naturales hasta que se respondiera a los
asuntos pendientes».”>

A pesar de ello, en este momento, los debates siguen
siendo destacables por el alcance del apoyo estatal a
la participacion continua del ACNUR en relacién con
el desplazamiento vinculado al cambio climaticoy los
desastres. De hecho, la naturaleza de las objeciones
de los estados sugiere que el camino mas fructifero

es un mayor didlogo con los estados sobre el temay
mas experiencia con la cooperacion interinstitucional
para satisfacer las necesidades de los desplazados por
desastres. En la reunién plenaria del Comité Ejecutivo
celebrada en octubre de 2011, el Alto Comisionado
confirmd que el ACNUR seguiria trabajando para
proteger a los desplazados en esas circunstancias,
caso por caso.”¢ Los estados aceptaron que existia

una brecha de liderazgo en la proteccién, que los
desplazamientos eran un problemay que el ACNUR
tenia un papel que desempeniar.

70 Cartadel 17 de enero de 2011 del Alto Comisionado al Presidente del Comité Ejecutivo. El propio Comité Ejecutivo fue informado en
una Reunion Consultiva Oficiosa el 2 de febrero de 2011. EI ACNUR también respondié detalladamente a las preguntas planteadas por el
subsecretario de estado para Poblacion, Refugiados y Migraciones de Estados Unidos, que trataban las relaciones interinstitucionales, las
consecuencias de los recursos, la financiacion y la reduccion del riesgo de desastres (un asunto que el ACNUR enfatizé que recaia directamente
en las obligaciones de otras agencias). El Grupo de los Estados de Africa planted otras preocupaciones gubernamentales en forma de ciertos
«entendimientos», a saber: (a) el consentimiento del estado afectado se requeriria no solo antes, sino también durante toda la operacion, que
el estado podria dar por terminada en cualquier momento; (b) el estado determinaria el drea de operaciones en consulta con el ACNUR; (c)
cualquier operacion del ACNUR en situaciones de desastres naturales se financiaria mediante contribuciones voluntarias y no afectaria a sus
programas de mandato principales; (d) los programas de soluciones duraderas no seran aplicables en caso de desastres naturales; (e) un objetivo
clave del ACNUR consistira en ayudar a crear la capacidad nacional del pais afectado, a fin de que pueda hacer frente a esas situaciones en el
futuro; y (f) todas las operaciones del ACNUR se realizaran en plena coordinacion y cooperacion con el estado interesado.

7t Comité Ejecutivo del ACNUR, Informe de la 512 Reunién del Comité Permanente (21-23 de junio de 2011), doc. ONU A/AC.96/1104 (20
de septiembre de 2011). Véase de manera general Comité Ejecutivo del ACNUR, < UNHCR’s Role in Support of an Enhanced Humanitarian
Response for the Protection of Persons Affected by Natural Disasters» (6 de junio de 2011), doc. ONU EC/62/SC/CRP.19, parrafo 4y las
fuentes que cita; Comité Ejecutivo del ACNUR, «Questions and Answers on UNHCR’s Protection Cluster Coordination Role in Natural
Disasters» (23 de febrero de 2011), doc. ONU EC/62/SC/INF./1; Bryan Deschamp, Michelle Azorbo y Sebastian Lohse, Tierra, viento y fuego: Un
estudio del papel del ACNUR en los desastres naturales recientes, ACNUR PDES/2010/06 (junio de 2010).

72 Comité Ejecutivo del ACNUR, «El papel del ACNUR» (n? 70), parrafo 31.

73 Informe de la 512 Reunidn (n? 70), parrafos 30-33.

74 Comité Ejecutivo del ACNUR, «El papel del ACNUR» (n® 70), parrafo 9.

75 Informe de la 512 Reunién (n? 70), parrafo 32.

76 Comité Ejecutivo del ACNUR, Acta resumida de la 6482 Reunidn, doc. ONU A/AC.96/SR.648 (3 de octubre de 2011), parrafo 15. Véase
también Comité Ejecutivo del ACNUR, Acta resumida de la 6492 Reunidn, doc. ONU A/AC.96/SR.649 (3 de octubre de 2011), parrafo 25, que
sefnala que los problemas de proteccién eran comparables a los existentes en las situaciones de desastres.
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Por ejemplo, Noruega llamé la atenciéon sobre la
magnitud de la hambruna en el Cuerno de Africa, el
creciente nimero de personas desplazadas por los
peligros naturales y la falta de un marco de proteccion
adecuado.”” Espafia también hablé del Cuerno de
Africay del intenso conflicto al que contribuian los
efectos del cambio climético y las crisis econdmicas.’®
Alemania sefalé que el sistema humanitario

debia adaptarse para abordar cuestiones como el
cambio climatico, los nuevos patrones de desastres
naturales, las inundaciones y la inseguridad del agua
y los conflictos armados.” Marruecos apoyo los

didlogos «revitalizadores» sobre los desafios de la
proteccion, los Paises Bajos acogieron nuevamente

la propuesta de proyecto piloto,®! y Chinay Namibia
apoyaron el fortalecimiento del sistema de respuesta
aemergenciasy la coordinacion con otras agencias.®?
México hizo hincapié en que el didlogo internacional
sobre la proteccion de los desplazados por desastres
deberia llevarse a cabo con la colaboracién de todas las
agencias humanitarias, a fin de desarrollar respuestas
globales eficaces,®® mientras que desde una perspectiva
no estatal, HIAS y la CEDEAO apoyaron el liderazgo del
ACNUR en los desplazamientos.?* Francia, rescatando

77 Doc. ONU A/AC.96/SR.649 (n° 75), parrafos 2, 5; véanse también las observaciones de Djibouti, parrafo 8.
78 Doc. ONU A/AC.96/SR.651 (n? 39), parrafo 40. Véanse también las observaciones de Costa Rica, parrafo 44 y Chad, parrafo 80.

77 Doc. ONU A/AC.96/SR. 649 (n° 75) parrafos 9 - 10.
8 |bid., parrafo 57.

8 Ibid., parrafo 103.

8 Doc. ONU A/AC.96/SR.651 (n? 39), parrafos 20, 24.

8 Comité Ejecutivo del ACNUR, Acta resumida de la 6522 Reunidn, doc. ONU A/AC.96/SR.652 (5 de octubre de 2011), parrafo 9. Véase también
Comité Ejecutivo del ACNUR, Acta resumida de la 654.* Reunién, doc. ONU, A/AC.96/SR.654 (6 de octubre de 2011), parrafo 5 (Irlanda);

referencia del ACNUR en 2007 a su «derecho de control» (n° 38).

8 Comité Ejecutivo del ACNUR, Acta resumida de la 6532 Reunion, doc. ONU A/AC.96/SR.653 (5 de octubre de 2011), parrafos 13, 19.
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un punto de la «<Nota sobre Proteccién Internacional»
de ese afo,®® expresd su interés acerca de laidea de
desarrollar un «marco de referencia mundial sobre los
desplazamientos relacionados con el cambio climatico
y otras tendencias internacionales importantes».8¢ Solo
la Federacién Rusay la India enviaron un mensaje de
cautela. Rusia argumenté que el régimen de proteccién
internacional debia seguir siendo regulado por la
Convenciénde 1951y su Protocolo de 1967 y que el
mandato del ACNUR no debia modificarse,®” y la India
sefald que era necesario «<mantener las cuestiones de
asilo y de migracién, incluidos los factores causales
como el cambio climatico, bien separados».88

El Alto Comisionado concluyd mientras subrayaba una
vez mas la importancia de reconocer que habia vacios
en el régimen de proteccién relacionado con las nuevas
formas de desplazamiento causadas por multiples
factores. Si bien las preocupaciones «tradicionales»
eran nuevamente evidentes, ninglin estado se opuso

a la funcién de proteccion del ACNUR como tal. Por

lo tanto, aunque algunas preocupaciones en 2011
pudieron haber frenado el progreso, el ACNUR pudo
mantener las cuestiones en pie, desempenar un papel
cada vez mas activo en larespuesta a las necesidades
de proteccién® y participar en el desarrollo progresivo
através de su contribucién a iniciativas dirigidas por el
estado fuera del marco del Comité Ejecutivo.

En noviembre de 2011, el Alto Comisionado se dirigi6
al Consejo de Seguridad de la ONU. Explicé que cada
vez mas personas «se ven obligadas a huir por razones

que no estan cubiertas por la Convencion de 1951
sobre los Refugiados»,? y describié el cambio climatico
como «el desafio determinante de nuestros tiempos
[...] que esta aumentando la magnitud y la complejidad
de los desplazamientos humanos».®* Argumenté que la
comunidad internacional deberia «formular y adoptar
un conjunto de principios especificamente disefiados
para reforzar la proteccion y encontrar soluciones para
las personas que se han visto forzadas a abandonar su
propio pais a causa de acontecimientos ambientales
catastroéficos, y que no pueden solicitar el estatuto de
refugiado en virtud del derecho internacional».??

3.4 LA REUNION MINISTERIAL DE
DICIEMBRE DE 2011 Y LA CREACION
DE LA INICIATIVA NANSEN

En la reunion ministerial del ACNUR celebrada

en diciembre de 2011, no hubo consenso sobre la
elaboracién de un marco de referencia mundial sobre
el desplazamiento transfronterizo, incluido en relacion
con los efectos del cambio climatico. Solo cinco estados
prestaron su apoyo formal a la idea: Costa Rica,
Alemania, México, Noruega y Suiza.”® Se apunté que
hacia falta un enfoque internacional mas coherente
para satisfacer las necesidades de proteccién de las
personas desplazadas a través de las fronteras debido
alos desastres (incluido en el contexto del cambio
climatico) y se hizo referencia a los Principios de
Nansen. Con esto en mente, se comprometieron «a
cooperar con los estados interesados y otros actores
relevantes, como el ACNUR, con el fin de comprender
mejor esos movimientos transfronterizos a los niveles

8 Comité Ejecutivo del ACNUR, Acta resumida de la 10682 Reunidn, doc. ONU A/AC.96/1068 (28 de junio de 2011), parrafo 16.

8 Doc. ONU A/AC.96/SR. 654 (n° 82), parrafo 4. Dofia Ingres (Francia) preguntd si los instrumentos de proteccion de los refugiados y

87

88

89

90

91

92

93

desplazados internos eran suficientes para abordar esas nuevas formas de desplazamiento. Parecia tener mayor importancia un debate sobre
los desafios mundiales de proteccion en caso de que el ACNUR se involucrara mas en los esfuerzos de proteccidn en caso de desastres. Entre
los temas que se podrian volver a estudiar mas adelante figuran los siguientes: cémo reaccionar a un nimero creciente de casos, qué estatutoy
proteccion ofrecer alos desplazados a causa del cambio climatico y qué responsabilidad deberian asumir los estados.

Doc. ONU A/AC.96/SR.649 (n° 75), parrafo 60.
Doc. ONU A/AC.96/SR.652 (n° 82), parrafo 5. Véase también el Informe de la 512 Reunién del Comité Permanente (n?° 70), parrafos 30 - 34.

Por ejemplo, en abril de 2014, la OCAH y el ACNUR emitieron una nota conjunta sobre las situaciones de desplazamiento mixto y la
coordinacion en la practica, en la que se establecen las responsabilidades y funciones institucionales respectivas; esto se aclaré atin mas en
septiembre de 2016.

Antdnio Guterres, «<Maintenance of International Peace and Security: New Challenges to International Peace and Security and Conflict
Prevention» (discurso del Alto Comisionado para los Refugiados, Sesion informativa del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, Nueva
York, 23 de noviembre de 2011), 2 http://www.unhcr.org/4ee21edc9.html.

Ibid., 3. Sin embargo, apunté que el cambio climatico no es una variable independiente, sino que interacttay refuerza «otros desequilibrios
globales».

Ibid., 5-6.

Costa Rica prometié su apoyo después de la reunion.
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regionales y subregionales pertinentes, determinar
las practicas recomendadas y establecer un consenso
sobre la mejor manera de ayudar y proteger alas
personas afectadas».?*

Para poner en practica este compromiso, en octubre
de 2012 Noruega y Suiza crearon un nuevo proceso
intergubernamental: la Iniciativa Nansen sobre
desplazamiento transfronterizo inducido por
desastres. Supuso el desarrollo institucional mas
significativo sobre el cambio climatico, los desastres

y la movilidad humana hasta la fecha. Como proceso
consultivo ascendente dirigido por estados, se buscé
«lograr un consenso sobre el desarrollo de una

agenda de proteccion que abordara las necesidades

de las personas desplazadas a través de las fronteras
internacionales por desastres naturales, incluido

por los efectos del cambio climatico».?> Se desarrollé
através de una serie de consultas subregionales,
reuniones de la sociedad civil y reuniones de expertos.
De conformidad con una subvencién de la UE
otorgada por el ACNUR para apoyar las actividades

de la Iniciativa Nansen, el ACNUR organizé (con la
colaboracién Brookings Institution y la Universidad

de Georgetown) una reunién de expertos para
elaborar directrices de proteccién de reubicaciones de
planificacién interna, celebrada en San Remo en marzo
de 2014.7¢ A esta reunién le siguié a mediados de 2015
una reunién en Bellagio mas enfocada, en la que se
redacté la orientacion y posteriormente se difundié a
los estados.?” El ACNUR también encargoé un nimero
especial de la Revista Migraciones Forzadas sobre
desastres y desplazamientos en un clima cambiante®®y
celebro eventos paralelos sobre la Iniciativa Nansen en
cada reunién del Comité Ejecutivo entre 2012y 2016
(con la excepcion de 2015, que coincidié con Consulta
Global de la Iniciativa Nansen). En diciembre de 2015
el Didlogo del Alto Comisionado sobre los desafios

de proteccion del ACNUR tuvo una sesion tematica
central sobre «Abordar nuevas causas fundamentales:
Degradacion del medio ambiente, peligros naturales,

cambio climatico, seguridad alimentaria, escasez de
aguay urbanizacién».

En la Consulta Mundial de octubre de 2015, |a Iniciativa
Nansen presenté su documento final, el Agenda

para la proteccién de personas desplazadas a través
de fronteras en el contexto de desastres y cambio
climatico. Este documento no vinculante, respaldado
por 109 estados, resume las lagunas normativas

al abordar el desplazamiento, la migraciény la
reubicacion planificada en el contexto de los desastres
y el cambio climatico, y sugiere medidas concretas que
pueden tomar los estados a nivel nacional, regional

e internacional para afrontarlas. En lugar de solicitar
un marco de referencia mundial o un nuevo tratado,

la Agenda de Proteccién adopta un enfoque de
«herramientas» que identifica practicas eficaces que
pueden incorporar los estados a sus propias leyes y
politicas. La Plataforma para el Desplazamiento por
Desastres, su organismo sucesor establecido en 2016,
encabeza muchas de sus recomendaciones.®’

3.5 OTROS DESARROLLOS
INTERNACIONALES
SIGNIFICATIVOS

El ACNUR coordiné un Grupo Asesor técnico e
informal sobre el cambio climatico y la movilidad
humana desde octubre de 2013 compuesto por

el ACNUR, la OIM, el Instituto Universitario de

las Naciones Unidas para el Medio Ambientey la
Seguridad Humana (UNUEHS), PNUD, NRC, IDMC,
Refugees International, la Universidad de Liejay

la Red Arabe para el Medio Ambiente y Desarrollo
(RAED).98 Ese grupo presentd propuestas conjuntas
alaCMNUCC y presté apoyo técnico a las partes en
la CMNUCC en el marco de las negociaciones sobre
el cambio climatico en Paris. También facilité un foro
para difundir las investigaciones y las publicaciones
y celebrar eventos paralelos de alto nivel en las

% ACNUR, Compromisos 2011: Evento Intergubernamental a nivel ministerial sobre los refugiados y los apatridas (Ginebra, Palacio de las Naciones, 7-8
de diciembre de 2011) (ACNUR, 2012), 101, (Noruega); véase también 77 (Alemania), 95 (México), 117 (Suiza).

% Iniciativa Nansen, «Agenda para la proteccion de las personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres y cambio

climatico: Nota informativa» (20 de octubre de 2013), 1.

% Varios entrevistados expresaron su sorpresa ante el enfoque del ACNUR sobre las reubicaciones planificadas. Hubo una sensacion general de
que la medida era mas oportunista (en términos de financiacion disponible) que estratégica (en términos de experiencia del ACNUR).

97 Brookings Institution, Universidad de Georgetown y ACNUR, Orientacién sobre la proteccion de personas victimas de desastres naturales y del
cambio ambiental a través de la reubicacién planificada (7 de octubre de 2015) http://goo.gl/NastTA. En 2017, se publicaran orientaciones

operacionales sobre ciertos aspectos.

% (2015) Revista Migraciones Forzadas, n® 49 http://www.fmreview.org/climatechange-disasters.html.

9 \éase mas en McAdam, 2016 (n? 10); http://disasterdisplacement.org/.
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principales reuniones mundiales, incluso para
garantizar que las lecciones extraidas del proceso de
la Iniciativa Nansen se incorporaran a los procesos
internacionales pertinentes.

Otros desarrollos significativos durante este periodo
incluyeron la incorporacién de importantes medidas
sobre la movilidad humana en el Marco de Sendai para
la reduccion del riesgo de desastres 2015-2030,1%°

la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible!®ty

las conclusiones sobre la Cumbre del Clima de Paris
2015.192 | a Agenda para la Humanidad, anexionada al
informe del Secretario General de las Naciones Unidas
parala Cumbre Humanitaria Mundial de 2016, instaa
los Estados a:

Adoptar un marco internacional apropiado, una
legislacién nacional y marcos de cooperacion
regionales para el aflo 2025 para garantizar
que los paises de las regiones proclives a

sufrir desastres estén preparados para recibir
y proteger a los desplazados a través de las
fronteras sin el estatuto de refugiados.'

El informe del Secretario General en la reuniéon de alto
nivel del 19 de septiembre de 2016 sobre los grandes
desplazamientos de refugiados y migrantes en Nueva
York subrayé ademas los riesgos de desplazamiento
que plantean los efectos de los desastres y el cambio
climatico, y destaca la necesidad de fortalecer la
cooperaciény la proteccién internacionales, y de una
mayor atencion a las causas fundamentales.%4

Lo que comenzaron siendo tres dmbitos de trabajo
separados - que abordaban las lagunas politicas
relacionadas con los «refugiados a causa del cambio

del ACNUR - se haido transformando y se ha matizado
mucho mas.1% Se han generado un creciente grado de
interés organizativo y diversidad de actividades.

En los ultimos cinco afios, se han producido
importantes cambios de actitud entre los estados en
cuanto a su conciencia con respecto al impacto de los
desastres y el cambio climatico en el desplazamiento,
su disposicion a colaborar en él y su aceptacion del
papel del ACNUR tanto en los aspectos operativos
como de establecimiento de normas.% Estos cambios
se deben a las considerables reflexiones conceptuales
y basadas en pruebas derivadas de la Iniciativa
Nansen y de otros procesos en los que el ACNUR
participo directamente, asi como del hecho de que el
ACNUR haya demostrado activamente su capacidad
de respuesta operativa al responder a una serie de
situaciones de desplazamientos relacionados con los
desastres.’?” El ACNUR continta su labor como socio
importante de la Plataforma para los Desplazamiento
por Desastres, y ha asumido el liderazgo de una serie
de actividades. También participa estrechamente

con el Grupo de Trabajo sobre desplazamientos
relacionados con los impactos adversos del cambio
climatico, establecido en las negociaciones sobre el
cambio climatico en Paris en el marco del Mecanismo
Internacional de Varsovia para las Pérdidas y los
Danos relacionados con las Repercusiones del Cambio
Climatico.

En retrospectiva, se puede argumentar que los
primeros trabajos del ACNUR sobre el cambio
climatico, los desastres y el desplazamiento fueron
visionarios, aunque prematuros, en la creacién de una
hoja de ruta mundial para la accién.

climatico», las lagunas en las respuestas operativas a los
desplazados internos a causa de desastres y el impacto
del cambio climatico en las personas de la competencia

100 Marco de Sendai para la reduccion del riesgo de desastres 2015-2030, doc. ONU A/RES/69/283 (23 de junio de 2015)
http://www.preventionweb.net/files/resolutions/N1516716.pdf.

101 Transformar nuestro mundo: La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, doc. ONU A/RES/70/1 (25 de septiembre de 2015)
http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/70/1&Lang=E.

102 CMNUCC, Decision 1/CP.21, Aprobacion del Acuerdo de Paris, doc. ONU FCCC/CP/2015/10/Add.1 (29 de enero de 2016).

103 Secretario General de las Naciones Unidas, Una humanidad: nuestra responsabilidad compartida (Informe del Secretario General de las Naciones
Unidas en la Cumbre Humanitaria Mundial), doc. ONU A/70/709 (2 de febrero de 2016), Anexo viii.

104 Secretario General de las Naciones Unidas, En condiciones de seguridad y dignidad: respuesta a los grandes desplazamientos de refugiados y
migrantes (Informe del Secretario General), Doc. ONU A/70/59 (21 de abril de 2016), parrafos 3, 18, 27,47, 93, 119.

105 ACNUR (n°31), 14.

106 \/gase, p. e]., «Conference Statement and Official Delegations Supporting the Protection Agenda» (13 de octubre de 2015) en Iniciativa
Nansen, Global Consultation Conference Report: Geneva, 12-13 October 2015 (Ginebra, diciembre de 2015), 59-60, que (en la pag. 60) acepta «un
acuerdo institucional que refuerce la coordinacion y la cooperacion entre el ACNUR, la OIM y otras organizaciones relevantes».

107 \/éase ACNUR (n° 31), Apéndice D (Tabla del ACNUR de Operaciones en Situaciones de Desastre (1999-2016)).
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EL MANDATO DEL ACNUR

El «mandato» del ACNUR estd determinado en primer
lugar por su Estatuto, aprobado por la Asamblea
General en diciembre de 1950. Sin embargo, ala

luz de su condicion de érgano subsidiario de la
Asamblea General, también esta determinado por

las instrucciones o directrices politicas que recibe

de ese 6rgano o del Consejo Econdémico y Social
(ECOSOC).1%8 El kmandato principal» del ACNUR suele
referirse a las funciones establecidas en el parrafo 1
del Estatuto («proporcionar proteccion internacional»
a los refugiados y «buscar soluciones permanentes»

al problema de los refugiados). Estas funciones tienen
necesariamente un significado histérico debido a que
estan «integradas» en el régimen juridico internacional
de la proteccién de los refugiados (que incluye la
Convencidonde 1951y su Protocolo de 1967 sobre

el Estatuto de los Refugiados y otros equivalentes
regionales), pero también deben entenderse en
contextoy alaluz del papel del ACNUR como la
agencia de las Naciones Unidas para los refugiados y la
proteccion.

La relacion entre las responsabilidades del ACNUR
en materia de refugiados y su papel humanitario
general ha sido siempre de tensién dindmica, en la
que las responsabilidades institucionales respaldadas
por los estados no se corresponden necesariamente
con sus obligaciones juridicas internacionales.’*? Esta

tensidn a veces ha servido de base para debatir el
alcance personal del mandato del ACNUR. Yaen 1973,
la Asamblea General solicité al Alto Comisionado que
continuara «sus actividades de asistencia y proteccion
en favor de los refugiados seglin su mandato, asi como
de aquellos a quienes pueda ofrecer sus buenos oficios
o pueda prestar asistencia de conformidad con las
resoluciones pertinentes de la Asamblea General».*1°
En 1977, el Alto Comisionado pidié al Comité Ejecutivo
que aclarara la distincién entre refugiados y personas
desplazadas.'*! Aunque no se recibié asesoramiento
formal, las resoluciones de la Asamblea General
siguieron reflejando un amplio entendimiento en
cuanto a las responsabilidades de proteccion del
ACNUR. 12

Las competencias y responsabilidades del ACNUR se
han ampliado considerablemente desde su creacién:
desde el Estatuto, pasando por los buenos oficios y la
asistencia, hasta la proteccién y las soluciones. El tipo
de beneficiarios también ha pasado de los definidos
en el Estatuto, pasando por los que no entraban en

las competencias del ACNUR y que recibieron la
actuacion de buenos oficios, hasta los incluidos en
resoluciones pertinentes de la Asamblea General y
directivas del Comité Ejecutivo, y llegando finalmente a
un tipo general de personas cuya proteccién preocupa
alacomunidad internacional, a saber, los refugiados

108 \/gase el Estatuto de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, resolucion de la Asamblea General de las
Naciones Unidas 428 (V) (14 de diciembre de 1950), parrafo 3: «El Alto Comisionado seguira las instrucciones que le den la Asamblea General
o el Consejo Econdmico y Social». Véase el parrafo 9: «<El Alto Comisionado emprendera cualquier otra actividad adicional que pueda prescribir
la Asamblea General, en particular la de repatriacion y reasentamiento de refugiados, dentro de los limites de los recursos puestos a su

disposiciony.

199 Esto resulta mas evidente, quizas, en la «brecha» que existe entre las obligaciones de proteccion del estado y la funcion y responsabilidad del

ACNUR al buscar soluciones.

110 Resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas 3143 (XXVIII) (14 de diciembre de 1973), parrafo 2 (sin cursivas en el original).

11 Para leer la declaracion del Alto Comisionado al Comité Ejecutivo, véase el informe del 28° periodo de sesiones del Comité Ejecutivo del
ACNUR, doc. ONU A/AC.96/549 (19 de octubre de 1977), Anexo, y para un resumen de las posturas de los estados, véanse los parrafos 21, 26.
El discurso inaugural del Alto Comisionado se resume en los parrafos del 9 al 16; su consulta sobre la distincién entre refugiados y personas

desplazadas se resume en el parrafo 14.

12 Por ejemplo, en la resolucion 32/68 de la Asamblea General de las Naciones Unidas (8 de diciembre de 1977) se sefal6 «el extraordinario
trabajo[...] realizado [...] para proporcionar proteccién internacional y asistencia material a los refugiados y desplazados» (sin cursivas en el
original), mientras que la resolucion 35/41 (25 de noviembre de 1980), parrafo 1, hacia referencia a las responsabilidades del ACNUR de
«proteger y ayudar a los refugiados y las personas desplazadas en todo el mundo» (sin cursivas en el original).
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tal y como se describen en el Estatuto del ACNUR

y la Convencién de 1951y su Protocolo de 1967,
otros refugiados cubiertos por tratados y acuerdos
regionales, determinados grupos de desplazados
«externamente», desplazados internos, apatridas y
otras personas «de la competencia» del ACNUR y para
quienes la Asamblea General o los estados pueden
solicitar intervenciones apropiadas.

Aparte de consideraciones puramente humanitarias,
esta evolucion es una prueba de lo consciente que es
la comunidad internacional de que se deben abordar
las necesidades de manera ordinaria en situaciones

de crisis humanitaria (al menos asistencia), y de que

la falta de proteccion en si misma es una cuestion

de interés internacional. Ese «déficit» se puede dar
como una cuestion de derecho o puede ser evidente

a partir de los hechos. Puede ser debido al temor

ala persecucién o a las violaciones de derechos
humanos, a desastres causados por el hombre, como
los conflictos o la violencia, o puede ser incidental

a desastres provocados por peligros naturales. Por
ejemplo, el Informe de 1986 del Grupo de Expertos
Gubernamentales sobre cooperacion internacional
para evitar nuevas corrientes de refugiados evit6
problemas de definicién y se centré en su lugar en los
«desplazamientos forzados», en los que el significado de
«forzado» debia «entenderse en un sentido amplio que
abarca diversas causas o factores naturales, politicos y
socioecondmicos que directa o indirectamente fuerzan
a las personas a huir» 113

Como se sefal6 anteriormente, el mencionado Grupo
de Trabajo del Comité Ejecutivo sobre solucionesy
proteccion de 199114 examind especificamente la
cuestion de la proteccién de las personas desplazadas
por los desastres. Ademas, un documento de debate

sobre «personas de la competencia» del ACNUR,
presentado en una reunion entre periodos de sesiones
del Comité Ejecutivo en abril de 1992, tomé nota de
la disyuncion entre la «obligacién» de la comunidad
internacional de ofrecer proteccion y las respuestas
discrecionales de los estados.'*> Aunque en general
se reconocié que habia que tratar los problemas de
proteccion, la manera de proceder no estaba clara.'®
En gran medida, el debate «académico» ha sido
superado por el compromiso operativo del ACNUR
ante las situaciones de desplazamiento que tienen
una multitud de «causas» y por sus contribuciones

al fortalecimiento de la coordinacién del sistema de
respuesta humanitaria de la ONU.

Por lo tanto, se puede considerar que las objeciones

al «kmandato», «mandato basico» y «<soberania» estan
relacionadas. Los desplazados internos a causas de los
desastres son, légicamente, ciudadanos que siguen
dentro de su propio pais y que tienen derecho a que
su propio estado les proporcione la proteccion de

sus derechos y bienestar. Las opciones y acciones

del estado se pueden determinar y configurar por el
derechoy los compromisos internacionales, pero el
estado mismo sigue siendo el principal responsable.t”
Esa es una de las razones por las que la contribucién

y la cooperacién de la comunidad internacional se
consideran de manera apropiada como complementarias
a los esfuerzos del estado y el motivo por el que el
desarrollo de capacidades y la capacitacion, con miras
a habilitar y fortalecer las instituciones nacionales,
son cruciales en cualquier estrategia futura. Las
preocupaciones expresadas en relacion con el mandato
y la soberania del estado son recordatorios Gtiles del
papel que tienen los organismos internacionales como
«facilitadores», aunque la proteccién siga siendo un
asunto de interés internacional.

113 «Cooperacion internacional para evitar nuevas corrientes de refugiados: Nota del Secretario General», doc. ONU A/41/324 (13 de mayo
de 1986), parrafo 26. La nota también considera los desastres naturales y los casos de fuerza mayor como causa de los flujos de refugiados,
como las «fuertes inundaciones, la sequia prolongada, la erosion del suelo y la desertificacion, que pueden amenazar directamente la viday la
seguridad de un pueblo o pueden representar indirectamente una amenaza y, como consecuencia, causar un grave deterioro de la situacién
econdmica, en particular en cuanto a la situacion alimentaria y sanitaria» (parrafo 42). Recomendd a los estados, de manera individual y
colectiva, y a las organizaciones internacionales pertinentes, que establecieran y adoptaran medidas apropiadas para evitar las corrientes de
refugiados que puedan estar causadas por desastres naturales (parrafo 66[g]).

11

=

Véase n? 43. El Subcomité Plenario de Proteccion Internacional «aceptd con agradecimiento» el Informe, que recomendaba debates

adicionales: Informe del Subcomité, doc. ONU A/AC.96/781 (9 de octubre de 1991), parrafos 2-18.

11!

&

«Protection of Persons of Concern to UNHCR who fall outside the 1951 Convention: A Discussion Note», doc. ONU EC/SCP/1992/CRP.5

(abril de 1992). El Grupo de los Estados de Africay el Grupo de América Latina también presentaron, respectivamente, un documento sobre el
alcance de la Convencion de la OUAy la Declaracién de Cartagena: doc. ONU EC/SCP/1992/CRP.6 (1992).

116 Informe de la reunion del 13-14 de abril, doc. ONU EC/SCP/71 (7 de julio de 1992), parrafos 31-44.

117 Véase laresolucion 71/172 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, «Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados» (19 de diciembre de 2016), parrafo 12. Véase también Comision de Derecho Internacional, Informe de la Comision de Derecho
Internacional, 68° periodo de sesiones, doc. ONU A/71/10 (2016), capitulo IV, «Proteccion de las personas en caso de desastre», proyecto de

articulos y observaciones, proyecto de art. 5.
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INFORME DE RECOPILACION
Y ENTREVISTAS DEL ACNUR 201/

Un informe de recopilacion interno sobre la labor
del ACNUR con respecto al cambio climatico y los
desplazamientos relacionados con los desastres,
preparado en diciembre de 2016 para ayudar

al presente estudio, pone de relieve el alcance

de la participacion del ACNUR en este ambito.

Las actividades abarcan todas las esferas de la
organizacioén, desde el Alto Comisionado hasta las
oficinas locales, y abarcan desde la promocién o el
desarrollo juridico/politico hasta las operaciones. El
informe de recopilacion identificé cinco &mbitos clave
de las actividades del ACNUR hasta la fecha:'8

1. Enel plano operativo, la agencia lleva a cabo
practicas eficaces tanto para prevenir como
para abordar los desplazamientos internos y
transfronterizos por desastres.

2. Encuanto al apoyo y desarrollo juridico, el ACNUR
cuenta con una amplia experiencia en el desarrollo
y apoyo de nuevas leyes nacionales, normas
internacionales y regionales y orientacién para
proteger mejor los derechos de las personas
desplazadas en el contexto de los desastres y el
cambio climatico.

3. Enel planode las politicas, la agencia ha llevado
a cabo actividades para fomentar la coherencia
de las politicas y garantizar que las cuestiones
relativas al desplazamiento por los desastres se
integren de manera efectiva en otros dmbitos
politicos pertinentes.

4. Parallenar las lagunas conceptualesy de
conocimientos que sustentan este trabajo operativo
y de politicas, el ACNUR también ha llevado a
caboy encargado importantes investigaciones y
recopilacién de datos.

18 Una «matriz» de actividades ofrece un cuadro muy detallado: ibid., 14-35.

119 Ibid., 2-3.

5. Por ultimo, el ACNUR se ha esforzado en reforzar
la capacidad institucional de la agencia para llevar
a cabo actividades en los cuatro ambitos clave
anteriores de manera eficaz y estratégica, de
conformidad con su papel y su mandato.*?

El siguiente grafico resume estos ambitos.!?°

Si bien el informe de recopilacion revelé un nimero
considerable de actividades, era evidente que se
habian realizado de manera ad hoc, sin mucha conexién
y sin una estrategia institucional sistematica para
proporcionar direcciéon y coherencia. Hubo una serie
de entrevistados que hicieron hincapié en este hecho,
quienes expresaron su sorpresa por el alcancey la
amplitud de estas actividades, y sefialaron que no
habian sido conscientes con anterioridad. Ademas,
muchas de las actividades documentadas se llevaron

a cabo originalmente con fines que no se percibia que
estuvieran relacionados con el cambio climatico o los
desastres; solo en retrospectiva se las pudo considerar
como tales. En consecuencia, las lecciones aprendidas
en el terreno no se han recopilado de manera
sistemadtica ni se han transmitido a los implicados en
los procesos legales/politicos; ni tampoco existe una
«cultura» organizativa de proteccién en este ambito.

Nuestras entrevistas mostraron que si bien el
personal individual reconocia que las personas podian
desplazarse por multiples razones y que los factores
impulsores de desplazamiento estaban, generalmente,
estrechamente interrelacionados (por ejemplo,
conflictos, sequias, escasez de recursos, etc.), el
ACNUR no parece considerarlos en conjunto. Algunos
empleados creian que el desplazamiento relacionado
con el cambio climatico y los desplazamientos debian,
inevitablemente, formar parte de la labor del ACNUR;

120 ACNUR, «Desplazamiento por cambio climatico y desastres: Panorama general del papel del ACNUR» (n° 52), 3.
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1. Practicas
operativas

EVITARY MINIMIZAR

Reducir el impacto medioambiental
de grandes poblaciones de personas
de la competencia del ACNUR

Mejorar la resiliencia de personas
de la competencia del ACNUR Yy las
comunidades de acogida

Fomentar la preparaciony los
planes de contingencia

Fomentar las operaciones de
reubicacion planificada

ABORDAR

Despliegue del personal de
respuestas de emergencia

Mejorar la proteccion de los
desplazados internos mediante
operaciones

Mejorar la proteccion de los
desplazados internos mediante
cursos de capacitaciéon

Mejorar la proteccion de los
desplazados transfronterizos

2. Desarrollo normativo
y juridico

Apoyar el desarrollo
de normas
internacionales y
regionales y del
derecho indicativo

Fomentar el desarrollo
de lalegislacion
nacional

Desarrollary
promover orientacion
de politica

3. Coherencia de politicas

Plataforma para el
Desplazamiento por
Desastres

Cambio climatico.
Acuerdo de Paris

Reduccion del riesgo
de desastres. Marco de
Sendai

Respuesta humanitaria.
Agenda para la
Humanidad

Pactos mundiales
sobre refugiados y
migrantes

Derechos Humanos.
EPU, CDH, Relator
especial.

Politica urbana.
Habitat Il

Desarrollo sostenible.
ODM

Foro Mundial sobre
Migracion y Desarrollo

4. Investigacion
y produccién de
conocimiento

Abordar las lagunas
de conocimientos
conceptuales

Abordar las lagunas
de conocimientos
operativos y de politicas

Mejorar las
herramientas y
metodologias de
recopilacién de datos

Promover la
investigaciony el
diadlogo politico

5. Capacidad institucional

otros lo consideraron un concepto distinto que tenia
poco que ver con lo que ellos percibian como la labor
«principal» del ACNUR en relacién con el conflicto. Un
plan estratégico podria permitir al personal realizar
un trabajo mas intencionado en este ambito, con la
claraidea de que forma parte de la mision del ACNUR
en lugar de ser algo interesante pero secundario a su
mision principal.

En el plano operativo, las actividades del ACNUR hasta
la fecha pueden clasificarse de la siguiente manera:

1. Adopcién de medidas de reduccién del riesgo de
desastres y de preparacién en relacion con la propia
planificacién de los campamentos/asentamientos
del ACNUR para evitar desplazamientos
secundarios o efectos adversos evitables en el
entorno local.

2. Aumento de laresiliencia de las personas
competencia del ACNUR (y las poblaciones locales)
para evitar el desplazamiento secundario.
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3. Respuesta a las necesidades de protecciény
asistencia después de un desastre, tanto en
contextos de refugiados como de desplazados
internos.!?!

4. Asistencia en las reubicaciones planificadas después
de un desastre para prevenir también futuros
desplazamientos.

La mayor parte del compromiso operativo ha sido
«oportunista» en lugar de estratégico, en el sentido

de que el ACNUR ya estaba en el terreno y pidié

la ayuda del estado anfitrion. La naturalezade la
participacién del ACNUR ha variado de una situacion a
otra, desde la «proteccion» hasta la asistencia material
con provisiones. Si bien la participacion basadaen la
presencia fisica tiene sentido, esta requiere recursos
adicionales, que pueden ser considerables. Prestar
asistencia en un contexto de desastre no debe
requerir la redistribucion del personal y los recursos
existentes; en su lugar, se deben desplegar equipos

de emergencia capacitados y asignar un presupuesto
especifico. Al igual que ocurre en otras situaciones de
desplazamiento, la funcion de proteccién del ACNUR
debe ir mas alla de la fase inicial de emergencia.

En el plano normativo, las actividades del ACNUR hasta
la fecha pueden clasificarse de la siguiente manera:

1. Fomento de la evolucion juridica a nivel nacional,
regional e internacional para abordar las lagunas
de proteccion de las personas desplazadas en el
contexto del cambio climético y los desastres.!??

2. Fomento de la coherencia de las politicas y
prestacion de liderazgo en materia de normas de
proteccion (como abordar el alcance y los limites
del derecho de los refugiados a nivel internacional y
regional).'?®

3. Ampliacion de la base de conocimientos mediante
la investigacion (por lo general encargada o
colaborativa).t?*

4. Explicacion de lainterconexion de los factores
impulsores del desplazamiento y fomento de una
terminologia clara (por ejemplo, explicar por qué
el término «refugiado por cambio climatico» es
inexacto).1%

En el plano institucional, el anterior Alto Comisionado,
Antonio Guterres, fue la persona que asumio el
liderazgo inicial en este asunto. Siempre hizo hincapié
en el cambio climatico como una «megatendencia» que
tendria impactos significativos en los desplazamientos
futuros. El actual Alto Comisionado Auxiliar, Volker
Turk, contintia apoyando el asunto, y destaca, en
particular, la interrelacion entre los conflictos, el
cambio climatico y otros factores (y, por tanto, la
importancia de la participacién del ACNUR). Sin
embargo, como se ha sefialado anteriormente, queda
pendiente que la organizacion lo integre como un todo,
y aunqgue hay un interés general en que asi sea, los
empleados, generalmente, consideran la cuestion como
secundaria a las actividades «principales».

Un enfoque mejorado y consolidado de la cuestion del
cambio climatico, los desastres, el desplazamiento y
sus dimensiones de proteccion - a nivel institucional,
normativo y operativo - puede ayudar a cambiar las
percepciones de la organizaciény a elaborar respuestas
mas sistematicas y coherentes. En primer lugar, es
necesario intensificar el enlace y la coordinacion entre
las secciones normativas y operativas del ACNUR,

de modo que lainformacién y las buenas practicas
fluyan en ambos sentidos y que cada una proporcione
informacion a la otra. En segundo lugar, tantoen la
labor operativa como en la normativa, la colaboraciény
la coordinacidon con otros organismos seguiradn siendo
primordiales, tal como han subrayado los propios
estados. En tercer lugar, un conjunto de prioridades
estratégicas claras ayudara al ACNUR adar forma a
sus intervenciones internas y externas y a definir sus
solicitudes y su asignacion de recursos.

21 Hay al menos 45 situaciones conocidas en las que ha ocurrido esto, 43 de las cuales incluian desplazados internos: ibid., 4.

122 Por ejemplo, promover los Principios Rectores de los desplazamientos internos, que se aplican a casos de desastre; garantizar que la
Declaracion de Brasil de 2014 reconozca los desplazamientos relacionados con el cambio climatico y los desastres; desemperiar un papel clave
en la Iniciativa Nansen sobre desplazamiento transfronterizo inducido por desastres y la Plataforma para el Desplazamiento por Desastres;
elaborar guias sobre reubicaciones planificadas (con Brookings y la Universidad de Georgetown); apoyar el desarrollo de la legislacion nacional
en América: ibid., 6. Esto también se puede dar en el contexto de la CMNUCC, dado que los estados deben elaborar instrumentos y politicas
nacionales que expliquen cémo aplicaran el Acuerdo de Paris. Esta podria ser una oportunidad para aportar informacién sobre como se

prepararany responderan al desplazamiento.
123 Para ver ejemplos, véase 7-8.

124 Para ver ejemplos, véase 8-10.

125 Esto se ha llevado a cabo en gran medida en el contexto de reuniones internacionales; se podria hacer mas para promover la concienciay la

comprension entre el publico general.
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CONCLUSIONES GENERALES

6.1 EL PAPEL DEL ACNUR

Es evidente que el ACNUR ya esta comprometido

con el desplazamiento en el contexto del cambio
climatico y los desastres, tanto normativamente (a
través del desarrollo del derecho v la politica) como
operativamente (a través de la proteccidn y asistencia
sobre el terreno). Sin embargo, queda pendiente que se
institucionalice y se integre. A pesar de los esfuerzos
periodicos para recopilar las actividades del ACNUR
en este Ambito a lo largo del tiempo, hay una falta de
memoria institucional (por ello son imprescindibles |a
recopilacion de datos y el mantenimiento sistematico
de registros).

La participacién del ACNUR en el desplazamiento
relacionado con el cambio climatico y los desastres se
ha llevado a cabo principalmente de manera externa.
Dentro del ACNUR no se reconoce generalmente como
un ambito de conocimientos o experiencia, y todavia
no forma parte de la cultura de la organizacién. En
general, hay muy poca conciencia sobre lo que est4
haciendo el ACNUR en este ambito. Los que trabajan
en las operaciones entienden que es evidente que

el ACNUR debe (y lo hace) proporcionar proteccion

y asistencia después un desastre, a peticion de

un gobierno anfitrién. Consideran que seria
inconcebible no prestar apoyo humanitario en esos
casos, especialmente si las comunidades anfitrionas
han apoyado generosamente a los refugiados o
desplazados internos. Algunos de los que trabajan en
el ambito del establecimiento de leyes/normas son
mas cautelosos acerca de la labor del ACNUR en este
ambito, en particular en el desarrollo de normasy
politicas juridicas mundiales en vista del «<mandato»

de la organizacion. Sin embargo, en parte, esa opinion
parece estar vinculada a preocupaciones por la falta
de capacidad y recursos, en lugar de al mandato en un
sentido formal.

Los entrevistados creen, de manera abrumadora,
que el ACNUR debe desempefiar un papel en este
ambito, tanto normativa como operativamente,
con respecto al desplazamiento internoy
transfronterizo. En este ultimo caso, no hay
ninguna otra agencia con un mandato relevante.
En el primero, ya existe un claro compromiso
operativo y una superposicion con las poblaciones
de la competencia del ACNUR actuales. De
hecho, los datos indican que los refugiados y los
desplazados internos tienden a vivir en areas
propensas a desastres y lugares vulnerables al
cambio climatico, como campamentos situados en
tierras que antes no se consideraban adecuadas
para el asentamiento humano. Asimismo, los
refugiados y los desplazados internos de las zonas
urbanas tienden a instalarse en las zonas mas
pobres, incluso en asentamientos informales que
carecen de refugio adecuado, infraestructuray
servicios basicos. En todas estas situaciones, los
refugiados y los desplazados internos corren un
mayor riesgo de nuevos desplazamientos.'?¢ Por
lo tanto, el ACNUR tiene una posicion privilegiada
para documentar y comprender mejor codmo
influyen estos factores en el desplazamientoy la
proteccién, y puede crear una base de pruebas para
el desarrollo de politicas.'?”

126 \/éase de manera general ACNUR, «UNHCR, Displacement and Disaster Risk Reduction» (Nota de politica para Sendai, ACNUR, 2016).

127 Por ejemplo, a diferencia de los habitantes locales, los refugiados no pueden recurrir a sus embajadas para obtener ayuda o que les evacten
a sus hogares después de un desastre. Pueden no ser conscientes de ciertos riesgos geograficos/ambientales o de las estrategias locales de
respuesta. Si no tienen los suficientes conocimientos linglisticos o conocidos locales, es posible que no tengan acceso a la informacion relativa

alos riesgos y la prevencion.
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La principal fuerza del ACNUR es la proteccion. Esta
proporciona el punto de partida obvio - e indiscutible
- de su trabajo en este ambito. Existen muchas
preocupaciones concretas sobre la proteccion ante

los desastres que son iguales que en las situaciones de
conflicto,*?® y muchas de las mismas poblaciones se ven
afectadas.

6.2 EL «<VALOR ANADIDO» DEL
ACNUR AL PROPORCIONAR
PROTECCION EN EL CONTEXTO
DEL CAMBIO CLIMATICO

Y LOS DESASTRES

La amplia experiencia del ACNUR en la provisién de
proteccién internacional a los refugiados y solicitantes
de asilo le da un valor afadido en el contexto del
desplazamiento por cambio climatico/desastres.
Aparte de los conceptos clave del derecho de los
refugiados, tales como la no devoluciény el asilo, el
ACNUR solo conoce en profundidad las necesidades
de proteccion que puedan surgir en cualquier situacion
de desplazamiento; y este conocimiento practico

le proporciona el marco normativo esencial para
estructurar su contribucién al socorro humanitario.

Aunque cada situaciéon de desplazamiento difiere en
los detalles y el impacto, los elementos basicos de
proteccion requeridos son relativamente sencillos.
Evidentemente, las personas desplazadas necesitan

un lugar de refugio seguro. Mas alla de esto, seglin
confirma la experiencia del ACNUR, sus necesidades
de proteccioén (solapadas) probablemente requeriran lo
siguiente:

e Unmarco general de derechos humanos.
e Acceso nodiscriminatorio a servicios y asistencia.

e Identificacion de las personas mas vulnerables y en
mayor riesgo.

Bangladesh. Personas desplazadas por desastre en Cox’s Bazar
Los nifos juegan en la tierra empapada, que se inunda todos los
dias durante la marea alta. Los terraplenes de la isla ahora son tan
bajas que no son efectivas o simplemente no existen ya que el mar
los ha inundado. © ACNUR / Saiful Hug Omi

e Proteccion de los nifos, ya estén acompanados, no
acompanados o separados, incluido el acceso ala
educaciény la toma de decisiones de conformidad
con el principio del «interés superior del nifio».

e Proteccion de las personas en riesgo de trafico,
explotacion o violencia sexual y reproductiva.

e Registro de nacimientos y defunciones.

e Asistencia para la recuperacion o sustitucion de
documentos de identidad y otros documentos
importantes.

e Acceso a medios de subsistencia.
e Reagrupacién familiar.

e Acceso a representacion, consultay comunicacion.

La experiencia del ACNUR también demuestra que,
dentro del marco general de proteccion, el desarrollo
de capacidades (tanto antes como después de los
desastres) es esencial para fortalecer las instituciones
nacionales y de la sociedad civil, al tiempo que se
responde a las preocupaciones de los estados respecto
ala «intervencion.

Si bien la «proteccién temporal» se ha planteado
como una respuesta Util en determinadas situaciones
de desplazamiento transfronterizo,'*’ su potencial
requiere una investigacién y un perfeccionamiento
mas amplios. En particular, y este es un problema
comun también en el discurso de los refugiados, la
etiqueta «temporal» induce potencialmente al error,
aun cuando parece fundamental para generar politicas
receptivas de respuesta por parte de algunos estados.
La experiencia demuestra que las necesidades de
proteccién son potencialmente indefinidas, es decir
que no se puede identificar claramente el punto

final con antelacion. El impacto de los desastres

128 Por ejemplo, la separacion de familias; el mayor riesgo de violencia sexual y de género; la pérdida de documentacion personal; la mayor
vulnerabilidad; las preocupaciones sobre la vivienda, las tierras y los derechos de propiedad; las reubicaciones forzadas; los retornos
forzados; el acceso desigual a la asistencia; el efecto de una discriminacién preexistente; la falta de sistemas para identificar a las personas
con necesidades especiales; la limitacion de la informacion y consultas para las comunidades afectadas; |a falta de atencion a las condiciones
necesarias para permitir soluciones duraderas: ACNUR, «Recurrent Protection Concerns in Situations of Natural Disaster» (documento
interno del ACNUR sobre desplazados internos, enero de 2011). Véase también el Informe del Representante del Secretario General sobre
los derechos humanos de los desplazados internos, «Proteccion de los desplazados internos en situaciones de desastres naturales», doc. ONU
A/HRC/10/13/Add.1 (5 de marzo de 2009), parrafos 2, 9 http://www?2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/docs/10session/A.HRC.10.13.

Add.1.pdf.

129 \/gase, por ejemplo, la Iniciativa Nansen (n° 11), parrafo 46ff.
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de aparicion repentina, como los acontecimientos
hidrometeorolégicos, puede ser, relativamente, a
corto plazo si se considera a través de la lente de la
asistencia humanitaria, pero a largo plazo cuando si

se considera desde la perspectiva de la reduccién del
riesgo de desastres y la promocion de la resiliencia, la
adaptaciény el desarrollo. Del mismo modo, los efectos
de la degradacion ambiental de aparicién lenta pueden
ser menos dramaticos a corto plazo, pero pueden
tener unimpacto a largo plazo, e incluso permanente,
en la viabilidad de los habitats. Teniendo en cuenta
estas perspectivas, es necesario vincular la nocién

de la proteccion temporal a las estrategias a largo
plazo, teniendo también debidamente en cuenta las
diferencias criticas entre los desplazamientos internos
y transfronterizos.'®

La clave es encontrar formas en que la experiencia
del ACNUR pueda agregar valor y complementar

las funciones de otros actores a fin de mejorar la
proteccion de las comunidades afectadas y fomentar
un enfoque basado en los derechos. No tiene sentido

duplicar las actividades o invertir recursos en el
desarrollo de capacidades que existen en otras
organizaciones. Mientras que haran falta algunas
mejoras iniciales para conseguir una comprension
mas matizada de las cuestiones pertinentes dentro
de la organizacion, no se propone que el personal

del ACNUR se traslade al ambito de la reduccion del
riesgo de desastres, del desarrollo o de la adaptacién
al cambio climatico, por ejemplo. Sera esencial crear
asociaciones y colaboraciones sélidas con las agencias
expertas en esos ambitos para garantizar que se
adopte un enfoque holistico,**! teniendo en cuenta
ampliamente la capacidad de supervision del ACNUR.

Sibien el punto de partida del ACNUR estd en las
consecuencias que tiene el desplazamiento en los
derechos humanos y la proteccién - y no las causas -,
hara falta un andlisis para identificar las diferencias/
similitudes entre el desplazamiento en el contexto del
cambio climatico y los desastres y el desplazamiento
debido a las persecuciones o los conflictos. Aunque
ya se ha recopilado un corpus de trabajo considerable

130 | a distincion entre aparicion «repentina» y «lenta» no determina por si misma la competencia institucional, sino que puede influir en las
actividades, en la asignacion de las responsabilidades funcionales y en el «traspaso».

131 Por ejemplo, el paradigma de la seguridad alimentaria predominante en Somalia hace que el uso de camiones para introducir agua en el pais se
considere una «soluciény, si bien nunca sera una solucion a largo plazo para la sequiay el desplazamiento. Se necesita un enfoque mas holistico
y centrado en la proteccién para arrojar luz sobre toda la gama de cuestiones relevantes.
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por parte de los académicos, la Iniciativa Nansen, la
Plataforma para el Desplazamiento por Desastres

y otros organismos, el ACNUR podria utilizar y
reestudiar mejor sus propios datos para ofrecer su
perspectiva sobre estas cuestiones. De esa manera,
podria ayudar a crear indicadores estandar parala
informacion recopilada, lo que facilitaria enormemente
la recopilacion de datos y el analisis comparativo.%?

6.3 INFORMACION Y
PLANIFICACION DE LA
PROTECCION

Abordar activamente los retos de la recopilacién

de informaciény el andlisis es fundamental para el
éxito de la accién humanitaria. El ACNUR fue lider

en una ocasion en este ambito (y sigue siendo un

actor importante en la determinacion del estatuto

de refugiado mediante los materiales recopilados
exhaustivamente en Refworld). Sin embargo, la
investigacion, el andlisis y el desarrollo de politicas,
necesariamente, van mas alla; y para que la respuesta
del ACNUR (y la de la ONU en general) sea previsible,
eficaz y responsable, serd necesaria una nueva
inversién en la recopilacién y el analisis de informacion
para fines operativos y de proteccion. En este caso, la
asociaciény la cooperacién seran esenciales, pero la
externalizacién tiene sus limites: las respuestas rapidas,
coherentes y fiables a las crisis humanitarias - o para
prevenirlas - exigen recursos internos y conocimientos
especializados.’*® Es necesario, en la medida de lo
posible, normalizar la recopilacién de datos con el fin
de registrar lainformacién relativa al desplazamiento
en el contexto del cambio climatico y los desastres

(o del riesgo de estos).'** A ello hay que afiadir una
capacidad analitica que depende directamente del Alto
Comisionado Auxiliar para la Protecciony del Alto
Comisionado Auxiliar de Operaciones, ya sea con o sin
propuestas politicas. Este ambito es propicio para una
colaboracién mas estrecha con las iniciativas existentes
(como 4Mi, RMMS, IGAD, DPSM y JIPS), pero el
ACNUR necesita también ser un centro de recopilacion
de datos, investigacion y analisis para poder cumplir

con sus funciones de proteccién y desarrollar
estrategias coherentes a corto, medio y largo plazo.

Los entrevistados destacaron unay otravezla
importancia de la planificaciony la preparacion en el
contexto del cambio climatico y los desastres. Se seiiald
que el desplazamiento podria evitarse en determinadas
circunstancias si se establecieran sistemas de alerta
temprana en caso de desastres, se llevara a cabo la
reduccion del riesgo de desastres y la adaptaciony se
prohibiera a las personas vivir en zonas vulnerables
desde el punto de vista ambiental. Los datos muestran
que los costes humanos y financieros por responder

a las consecuencias de los desastres seran mucho
mayores que la inversiéon en medidas preparatorias
ahora. La mayor parte de este trabajo recae en el
ambito de los expertos en reduccidn del riesgo de
desastres y de los actores de desarrollo, pero los
vinculos con la asistencia humanitaria son claros: si no
se realiza ahora, podria aumentar el desplazamiento
en el futuro. Por esta razén, el ACNUR debe participar
activamente en los debates y el desarrollo de politicas
en este Ambito. Sus conocimientos en materia de
proteccién, tanto en el terreno como en términos
normativos, son cruciales para desarrollar respuestas
operativas, legales y politicas que estén en sintonia;
por ejemplo, ayudar a informar sobre la labor de los
actores de desarrollo y los actores que participanen la
reduccion del riesgo de desastres.

ElI ACNUR siempre ha sido mas una organizacion
reactiva que proactiva. Sin embargo, abordar los
impactos actuales y los previstos del cambio climatico
y los desastres sobre el desplazamiento - y tratar de
evitar el desplazamiento cuando sea posible mediante
la planificacién y la prevencién - requiere un enfoque
alargo plazo basado en la experiencia compartida

de muchos actores diferentes. E| ACNUR debe, por
tanto, llevar sus ideas mas alla de los paradigmas
humanitarios existentes para anticipar como sera

el desplazamiento dentro de 25 afios y los tipos de
respuestas que se requerirdn para abordarlo. Por
ejemplo, se podria considerar la manera de desarrollar
y llevar a la practica nuevos modelos para abordar el
desplazamiento, como el Marco de Respuesta Integral

132 En la actualidad, parte de la dificultad de |a recopilacion de datos es que se utilizan metodologias y caracterizaciones muy diferentes, lo que
significa que resulta complicado reunir datos dispares de diferentes fuentes (por ejemplo, estados, otras organizaciones, investigadores, etc.).
;Podrian tener las compafiias de seguros un posible papel de contribuyente en este asunto?

133 E| reciente informe del ACNUDH (n°33), 22, subraya también la importancia fundamental de mejorar la recopilacion de datos sobre el
contrabando, el impacto de la detencion en los desplazados y la exclusidn o negacion de los servicios basicos, como la educacion, a los nifios.

134 ACNUR (n? 31), 28. De manera significativa, la tarea de elaboracion de perfiles de la JIPS en Hargeisa en 2011-2012 descubrié que el 19 % de
los desplazados internos de Somalilandia se desplazaron principalmente a causa de desastres como inundaciones y sequias, factores altamente
relevantes tanto para las necesidades de proteccion como para la planificacion de soluciones: 30.
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La sequia en la provincia de Jawzjan, en el norte de Afganistan,
hizo incultivable a tierra. © ACNUR / Vivian Tan

para los Refugiados. Como muestra este enfoque,

ya existen algunos vinculos sélidos entre los actores
humanitarios y de desarrollo de la ONU. Sin embargo,
podrian fortalecerse, incluso mediante la creacion de
nuevas asociaciones con las agencias cientificas de las
Naciones Unidas, como el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente.

El ACNUR también tiene un papel muy importante

que desempeiar para garantizar que se utilice la
terminologiay los conceptos adecuados para describir
a las personas desplazadas por los impactos del cambio
climatico y los desastres. Ya ha realizado mucho trabajo
en los foros internacionales para explicar por qué la
etiqueta «refugiado climatico» es inapropiada, pero
por otro lado también necesita llamar la atencién sobre
las personas desplazadas - y que tienen necesidades
de proteccion - a las que los estados desestiman por
considerarlas «evacuados», «<habitantes de barrios
marginales», «victimas de desastres» u «ocupantes
ilegales».

Por ultimo, se reconoce ampliamente que el ACNUR
ha sido un importante contribuyente a la Iniciativa
Nanseny a la Plataforma para el Desplazamiento por
Desastres. Algunas recomendaciones de este informe
se basan en la labor realizada por el ACNUR en esos y
otros foros. Sin embargo, es importante que la agenda
estratégica del ACNUR sobre el cambio climatico, los
desastres y el desplazamiento no se base Unicamente
en los planes de trabajo de estas entidades, sino en

un conjunto bien concebido de recomendaciones
independientes.
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DESAFIOS Y OPORTUNIDADES

PARA EL ACNUR

El compromiso constante del ACNUR con el cambio
climatico, los desastres y el desplazamiento plantea
desafios y oportunidades, que pueden acrecentarse
si se adoptan recomendaciones para un enfoque mas
integrado a nivel de la agencia.

Entre ellos se incluyen:

¢ Implementar cambios culturales dentro del ACNUR
para aceptar el cambio climatico, los desastres y el
desplazamiento como parte integral del trabajo de
la agencia.

e Superar las percepciones del mandato limitado del
ACNUR.

e Fomentar la experiencia interna e integrarla en toda
la agencia.

e Definir el liderazgo y la cooperacion con otras
agencias (especialmente sobre el terreno:
se necesitan lineas claras de autoridad y
responsabilidad para lograr los mejores resultados).

e Fomentar la racionalizacion en vez de la
proliferacién entre los organismos internacionales.

e Articular unavisién clara, a nivel interno, de cara a
los estados, otros actores y publicamente.

e Canalizar politicas globales a nivel de oficina
nacional/local (y viceversa).

e Crear y mantener circuitos de informacion
adecuados.

e Conseguir la aceptacion y el apoyo de los estados.

e Crear alianzas sélidas y funcionales con otras
organizaciones - por ejemplo, mediante
adscripcionesy el envio cruzado de informacién -
tanto para el establecimiento de normas como para
las operaciones.

e Garantizar la disponibilidad de los recursos
adecuados para la recopilacion de datos, analisis,

elaboracion de politicas, asesoramiento juridico/
técnico y respuestas operativas.

e Desarrollar materiales o cursos de capacitacion
rigurosos para el personal, funcionarios
gubernamentales y otros actores (por ejemplo, para
sensibilizar a los actores del desarrollo sobre los
problemas de la proteccion).

e Prestar atencion a las similitudes, mas que a las
distinciones, entre las diferentes «categorias» de
migrantes forzados.

74 FACTORES DE
APARICION LENTA

Algunos entrevistados identificaron desafios para el
ACNUR en los que no hay un desastre desencadenante,
sino que los factores impulsores del desplazamiento
tienen un comienzo mas lento en la naturaleza. Por
ejemplo, si las personas se desplazan en el contexto del
estrés térmico, la erosién gradual o las inundaciones
recurrentes debido a la inseguridad alimentaria, la
falta de medios de subsistencia, etc. ;cuenta como
«desplazamiento»? Este tipo de desplazamiento
amenudo se puede parecer mas a la «migraciény»,
aungue puede que no sea realmente voluntario.'*®
Conceptualmente, la manera en la que se caracteriza
este movimiento tiene ramificaciones tanto legales
como operativas.

Desde la perspectiva del ACNUR, se considera que las
necesidades de proteccién'® son el punto de entrada
para su participacién, en lugar de por qué o cémo

se desplazan las personas. Por supuesto, el ACNUR
debe estar atento a la interaccion entre los factores

135 En muchos casos, existe, de hecho, un «punto de inflexion», en el que los factores subyacentes de aparicion lenta se agravan debido a un evento
desencadenante. El desplazamiento puede indicar que las estrategias normales de afrontamiento se han visto sobrepasadas.

136 \/éase el ejemplo del ACNUR en Filipinas, descrito brevemente en el anterior texto n® 32.
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de aparicion lenta, como la sequia o las temperaturas
progresivas, y los impulsores mas tradicionales de
desplazamiento, para comprender cuando y por qué
se desplazan las personas, los posibles indicadores
del desplazamiento futuro y los tipos de soluciones
duraderas mas apropiadas y sostenibles.

Otro punto de intervencién/andlisis para el ACNUR
podria ser la manera en que los distintos grupos
son conscientes de los impactos. En muchos casos,
los factores ambientales estaran interrelacionados
con otros mas «tradicionales» que indudablemente
son competencia del ACNUR: por ejemplo, el
desplazamiento de Somalia a Keniaen 2011-2012
estuvo vinculado a sequias, hambrunas y conflictos.
Dicho esto, puede haber situaciones en las que los
factores de aparicion lenta representen desafios
normativos y operativos importantes para el ACNUR.

7.2 DESPLAZAMIENTO INTERNO

En lo que respecta al desplazamiento interno, el
andlisis es relativamente sencillo. Los Principios
Rectores de los desplazamientos internos abarcan
claramente el desplazamiento por desastres y elaboran
normas de proteccion antes, durante y después del
desplazamiento.'®” Esta proteccion también se refleja
en el Convenio de Kampala sobre la proteccion a

los desplazados internos.'®® Desde el punto de vista
operativo, el ACNUR, el ACNUDH y UNICEF son los
tres organismos encargados de la protecciéon que
determinan caso por caso el liderazgo en materia de
proteccion en casos de desastre a nivel de pais. Por

lo tanto, el ACNUR tiene la autoridad inequivoca
para actuar en determinadas situaciones. También es
importante tener en cuenta que el desplazamiento
interno puede convertirse en desplazamiento
transfronterizo si no se aborda adecuadamente. Esto

podria proporcionar un importante punto de influencia
para los donantes con respecto a la financiacion de las
actividades del ACNUR sobre el cambio climéaticoy el
desplazamiento relacionado con los desastres.

7.3 DESPLAZAMIENTO
TRANSFRONTERIZO

En casos en los que se crucen fronteras internacionales,
el asunto de si se requiere o no proteccién legal se
vuelve menos sencillo. Varios entrevistados creian

que quedaba mucho trabajo por hacer en cuanto alas
cuestiones conceptuales y normativas; por ejemplo,
mediante la mejora del analisis de las circunstancias en
las que se aplicaria el derecho de los refugiados. Por
ejemplo, los factores impulsores de desplazamiento
suelen ser multicausales; y el conflicto, la persecucion
y los desastres pueden estar interrelacionados. La
persecucion se puede dar en casos de desastre, y
entre las personas que huyen a través de fronteras
después de un desastre se pueden incluir refugiados
del Convenio (perseguidos por razones ajenas al
desastre). También es necesario definir mejor el papel
de lalegislacion de los derechos humanos y articular

(y enriguecer constantemente) una conceptualizacion
mas clara del fenédmeno que el ACNUR (y otros) trata
de abordar.*¥?

En algunos casos, puede ser aplicable el derecho

de los refugiados (de acuerdo con los instrumentos
internacionales o regionales). Segtn el derecho
internacional de los refugiados, si un gobierno

niega la ayuda humanitaria a personas desplazadas

por los impactos de un desastre, dejara de lado las
necesidades de recuperacion de los grupos marginados
o persiguiera a las personas que participanenla
asistencia en casos de desastre,“° entre otros, dichas
personas afectadas podrian considerarse refugiados

137 Principios Rectores de los desplazamientos internos, doc. ONU E/CN.4/1998/53/Add.2 (11 de febrero de 1998). Para debates sobre el
desplazamiento interno en el contexto de los desastres y el cambio climatico, véase la Iniciativa Nansen (n° 11), parrafos 99-105, 123-124.
El desafio radica en fortalecer la aplicacion normativa y operativa de estos instrumentos: véase Walter Kélin, «Conceptualising Climate-
Induced Displacement» en Climate Change and Displacement de Jane McAdam (ed.): Multidisciplinary Perspectives (Hart Publishing, 2010), 94;
véase también Protecting People Crossing Borders in the Context of Climate Change de Walter Kalin y Nina Schrepfer: Normative Gaps and Possible
Approaches, Politicas legales y de proteccion. Series de investigacion, PPLA/2012/01 (ACNUR 2012).

138 Convencion de la Union Africana para la proteccion y asistencia a los refugiados internos en Africa; entrada en vigor el 6 de diciembre de 2012,

art. 1(k).

139 Algunos entrevistados senalaron que el uso del derecho de los refugiados como punto de partida puede obstaculizar el pensamiento
progresista. En nuestra opinidn, es muy importante aclarar su alcance, pero no debe utilizarse para limitar los desarrollos conceptuales/

normativos.

140 En |a Apelacion de Refugiado n.° 76374 (Refugee Appeal No 76374) (28 de octubre de 2009), el Organo de Apelacién sobre la Condicién de
Refugiado de Nueva Zelanda determiné que la solicitante era refugiada porque habia sido seleccionada para coordinar la ayuda de emergencia

después del ciclon Nargis en Myanmar.
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en base a un andlisis estandar de acuerdo conla
Convencion de los Refugiados.'*!

El derecho regional de los refugiados puede
proporcionar vias adicionales para la proteccion de las
personas desplazadas a través de las fronteras en el
contexto del cambio climatico y los desastres, aunque
aun se debe probar, en gran medida, de forma oficial.#?
En Africa, la Convencién de la OUA proporciona
proteccion en los casos en que una persona se vea
obligada a desplazarse debido, entre otras cosas, a
«acontecimientos que perturban gravemente el orden
publico en cualquier parte o en el conjunto de su pais
de origen o nacionalidad».}*® Por otro lado, en América
Latina, la Declaracién de Cartagena se aplica a las
«personas que han huido de su pais porque su vida, su
seguridad o su libertad se han visto amenazadas por

la violencia generalizada, la agresién extranjera, los
conflictos internos, la violacidon masiva de los derechos
humanos u otras circunstancias que hayan perturbado
gravemente el orden publico».'* En Europa, la
Directiva de Proteccion Temporal o la Directiva de
Reconocimiento podrian proporcionar la proteccién.'#>

Si bien es posible interpretar algunos aspectos de las
definiciones de refugiados africanos y latinoamericanos
que se aplican en situaciones en las que los desastres

o los impactos del cambio climatico provocan una
ruptura del orden publico,'* |la postura predominante
entre los estados afectados es la de no respaldar

tal interpretaciéon.'*” Aunque los estados africanos

han permitido, por lo general, que las personas que
huyen de los desastres permanezcan, al menos, de
manera temporal, generalmente se han abstenido de
considerarlo una obligacién legal.*® Sin embargo, en
los casos en que exista interrelaciéon entre factores
impulsores de los desplazamientos, como los
desastres, los conflictos, la violencia generalizada o

la descomposicion de los sistemas gubernamentales
nacionales, se puede aplicar la Convencién de la OUA.
Este punto se reconocié cuando se produjo una huida
de Somaliaen 2011-2012 a causa de los conflictos,

la sequiay lafalta de protecciéon y asistencia.'#?
Asimismo, algunos estados de América Central y del
Sur admitieron como refugiados a los haitianos que
solicitaron asilo después del terremoto de 2010 en
virtud de la definicion de la Declaracion de Cartagena
debido alarupturade laley y el orden provocada por el
terremoto.'*°

En otros casos, puede ser necesario el desarrollo
progresivo del principio de no devolucién en virtud del
derecho de los derechos humanos, en particular el
derecho a que no te obliguen a regresar a una situacion
de riesgo real de trato inhumano o degradante o la
privacion arbitraria de la vida. Se alentara firmemente
la colaboracion con el ACNUDH para elaborar un
enfoque riguroso y coherente al respecto. El enfoque
mas eficaz para garantizar el acceso a la proteccion
nacional de las personas desplazadas a través de

las fronteras debido a los impactos de los desastres

y el cambio climatico seria apoyar a los gobiernos

141 Véase AF (Kiribati) [2013] NZIPT 800413, parrafos 55-70. Véase también Jane McAdam, «The Emerging New Zealand Jurisprudence on
Climate Change, Disasters and Displacement» (2015) 3 Migration Studies 131.

142 \/éase, por ejemplo, ACNUR (n° 63), parrafo 9.

143 Convencion de la OUA por la que se regulan los aspectos especificos de problemas de los refugiados en Africa; entrada en vigor el 20 de enero

de 1974,1001 UNTS 45, art. 1(2).

144 Declaracion de Cartagena sobre los Refugiados (adoptada por el Coloquio sobre la Proteccion Internacional de los Refugiados en América
Central, México y Panama el 22 de noviembre de 1984), en el Informe Anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos, doc. OAS. OEA/

Ser.L/V/Il.66/doc. 10, rev. 1, 1984-85, parrafo 111(3).

145 Véase Jane McAdam, Climate Change, Forced Migration, and International Law (Oxford University Press, 2012), cap. 4; Vikram Kolmannskog y
Finn Myrstad, «<Environmental Displacement in European Asylum Law» (2009), 11, European Journal of Migration and Law, 313.

146 Para un analisis mas detallado, véase Jane McAdam, Bruce Burson, Walter Kélin y Sanjula Weerasinghe, International Law and Sea-Level Rise:
Forced Migration and Human Rights (Fridtjof Nansen Institute y Andrew & Renata Kaldor Centre for International Refugee Law, FNI Report
1/2016), parrafos 85-91 http://www.kaldorcentre.unsw.edu.au/sites/default/files/FNI-R0116.pdf.

147 Tamara Wood, Protection and Disasters in the Horn of Africa: Norms and Practice for Addressing Cross-border Displacement in Disaster Contexts:
Article I(2) of the 1969 African Convention (Informe preparado para la Consulta de la Iniciativa Nansen, Nairobi, 21-23 de mayo de 2014), 23-29
https://goo.gl/pwZvvs; David J. Cantor, Leyes, politicas y prdcticas en materia de proteccién temporal humanitaria de extranjeros en el contexto de
desastres. Estados Miembros de la Conferencia Regional sobre Migracion y otros Estados de las Américas (estudio de antecedentes para el Taller
Regional en materia de Proteccion Temporal y/o Visa Humanitaria en Situaciones de Desastres, San José, 10-11 de febrero de 2015), 23-31

https://go0.gl/qsCBFv; Kaliny Schrepfer (n° 137), 34.
148 McAdam (n® 145), 48; Wood (n° 147), 25.
47 Wood (n? 147), 23, 25.
150 Cantor (n? 147), 26.
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nacionales para que adopten una legislacién que
proporcione protecciéon (al menos temporalmente).>!
Este enfoque coincide con las funciones tradicionales
del ACNUR de prestar apoyo técnico a los gobiernos y,
de manera mas general, con su papel complementario.

Ademas, puede haber oportunidades para mejorar

la proteccion mas alla de los marcos tradicionales de
refugiados y las leyes de inmigracion. Por ejemplo,

de conformidad con la CMNUCC, los estados deben
adoptar instrumentos y politicas nacionales que
expliquen la manera en la que aplicaran el Acuerdo
de Paris sobre el cambio climatico.*>? Seglin el Marco
Sendai, los estados deben adoptar politicas nacionales
sobre la reduccion del riesgo de desastres (para el
afo 2020). Estas politicas proporcionan al ACNUR

la oportunidad de cooperar con otras agencias
competentes y de formular recomendaciones y, si asi
se solicita, prestar asistencia para elaborar y redactar
disposiciones destinadas a prevenir, prepararse y
responder a los desplazamientos.

7.4 PREVENCION, PREPARACION
Y SOLUCIONES

Como se ha sefialado anteriormente, seria inapropiado
e insensato que el ACNUR extendiera su labor a las
actividades de desarrollo o a la reduccién del riesgo

de desastres per se, con la excepcién de su propia
planificacién/gestién de los campamentos.t>3 En

este contexto, el ACNUR debe estar atento a estas
cuestiones, asi como a los posibles impactos del cambio
climatico que afecten a la autosuficiencia futura de

los refugiados (por ejemplo, debido a la escasez de
recursos, la capacidad limitada de carga de la tierra,
etc.).® El ACNUR debe entablar conversaciones con

los actores pertinentes para garantizar que se tengan
en cuenta las preocupaciones en materia de proteccion
en las decisiones de planificacion. Es importante
destacar que muchas intervenciones beneficiaran tanto
a las poblaciones afectadas como a las comunidades
anfitrionas.

Sin embargo, el ACNUR no se encuentraen la

mejor posicion para encabezar los debates sobre

la «<migracién como adaptacién, los medios de
subsistencia o la capacidad de recuperacion; su papel
debe limitarse a los problemas de desplazamiento

y proteccion. Por ese motivo, el ACNUR debe

formar parte de los debates politicos sobre posibles
desplazamientos futuros (por ejemplo, desde pequeiios
estados insulares), incluso si la reduccion del riesgo

de desastres, el desarrollo, la creacién de planes de
migracién y movilidad y otras intervenciones consiguen
mitigar el riesgo en Ultima instancia. La experiencia

del ACNUR también puede contribuir a comprender
con precisién la naturaleza del desplazamiento,*** los
problemas de proteccién que pueden llegar a ser graves
en determinados momentos y las obligaciones legales
pertinentes.

La experiencia del ACNUR en soluciones duraderas
también puede ser relevante. Su reciente estudio de
las Ilamadas vias adicionales para la proteccion de los
refugiados (por ejemplo, mediante visados de trabajo,
oportunidades educativas, aumento de familias
reagrupadas, etc.) repercute en los enfoques politicos
debatidos en el contexto de la movilidad relacionada
con el cambio climatico y los desastres. También
puede ser importante en los contextos tradicionales
de refugiados una mayor reflexion creativa sobre

los tipos de soluciones duraderas requeridas en los
casos en los que el retorno sea imposible, como por
ejemplo, los casos en los que los impactos del cambio

151 Véase las practicas recomendadas emergentes en Centroamérica: Proteccion para personas que se desplazan a través de fronteras en el contexto
de desastres: Guia de prdcticas eficaces para los Paises Miembros de la CRM (2016). La legislacién sueca preveia anteriormente la proteccion de las
personas que huyen de desastres ambientales (Ley de Extranjeria 2005:716, cap. 4, seccion 2), pero esta ley (junto con otros aspectos de la ley
de asilo) se suspendio en julio de 2016 por un periodo de tres afios, y se revisara en julio de 2018: Lag (2016:752) om tillfélliga begransningar

av mojligheten att fa uppehallstillstand i Sverige.

152 E| ACNUR esta buscando financiacion en el marco del Fondo Verde para el Clima para llevar a cabo estudios piloto en Tanzania, Ruanda,
Cameruny Niger con los que fortalecer la capacidad de recuperacion de los refugiados y las comunidades de acogida. El ACNUR también
buscara la manera en la que estas acciones puedan incluirse en los planes de adaptacion nacional de accion.

153 E| ACNUR ya utilizaimagenes por satélite y otras evaluaciones técnicas para ayudar a identificar los sitios adecuados: véase ACNUR, Global
Strategy for Settlement and Shelter: A UNHCR Strategy 2014 - 2018 (ACNUR 2014). Ha realizado ejercicios de deteccion del riesgo de desastres
en los campamentos de Kenia y Uganda, y ha planificado otros para Etiopia y Ruanda.

154 Tales problemas se pueden agravar en casos en los que los campamentos atraigan a los miembros de la comunidad local por los servicios que se

prestan.

155 Por ejemplo, en otros sectores se suele creer de manera errénea que el desarrollo y la erradicacion de la pobreza reduciran el desplazamiento,
mientras que es probable que creen mas migracion: véase, por ejemplo, Hein de Haas, «Turning the Tide? Why Development Will Not Stop

Migration» (2007), 38, Development and Change, 819.
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climatico imposibiliten el retorno voluntario.'® Sin
embargo, como han indicado varios estados, también
serd necesario tomar precauciones para delimitar el
papel del ACNUR y el de otras organizaciones, como
laOIM Yy la OIT, dado que ciertas intervenciones
pueden desviarse hacia el &mbito de la migracién o
afectar al acceso y las condiciones laborales. Por esta
razon, se requerird una estrecha coordinacion con las
organizaciones interesadas para garantizar sinergias
y complementariedad, en lugar de superposiciéon o
duplicacioén.

7.5 EL CAMINO QUE
SE DEBE SEGUIR

EI ACNUR se enfrentara a muchos desafios en los
proximos afos y tendrd que abordar el cambio
climatico y los desastres como parte del contexto
general del desplazamiento mundial en el siglo XXI.

A

Yemen. El ACNUR presta ayuda a las victimas del ciclén Chapala.
© ACNUR/SHS

La experiencia reciente ha demostrado ampliamente
que los factores de desplazamiento estan
interrelacionados y, de igual manera, lo importante
que es garantizar que la proteccién sea una parte
fundamental de las respuestas tanto nacionales como
internacionales. Este es el «valor afiadido» del ACNUR,
en el que su experiencia y sus conocimientos tienen
mucho que ofrecer, a pesar de las limitaciones de
recursos y otros aspectos relacionados, y en el que

su credibilidad y autoridad le permiten desarrollar
iniciativas proactivas e innovadoras. El camino a
seguir exigird, con total seguridad, acciones basadas
en principios y acciones practicas, para que los
desplazados encuentren soluciones acordes con sus
necesidades y derechos.

1% Tenga en cuenta que el ACNUR ha pedido a los estados que suspendan los retornos forzados a las zonas afectadas por desastres, por ejemplo:
ACNUR, «Request for the Suspension of Forced Returns to Areas Affected by the Tsunami» (Nota informativa, actualizacion del 12 de enero

de 2005) http://www.refworld.org/docid/41e653294.html.

ACNUR y Cambio Climatico, Desastres y Desplazamientos


http://www.refworld.org/docid/41e653294.htm




¢ AN
\/ v
Wriy
UNHCR
ACNUR

La Agencia de la ONU
para los Refugiados




	1
Introducción
	2 
Contexto10
	1.1 Aumento de la asistencia humanitaria por parte de la ONU
	2.2 La función del ACNUR en el GPC
	2.3 La función del ACNUR en el terreno

	3
Desarrollo de políticas: El ACNUR y los desplazamientos relacionados con el cambio climático y los desastres
	3.1 Desplazamiento ambiental (década de 1990)
	3.2 Desplazamiento en el contexto de los desastres y el cambio climático (década del 2000)
	3.3 La propuesta piloto de 2011
	3.4 La reunión ministerial de diciembre de 2011 y la creación de la Iniciativa Nansen

	4 
El mandato del ACNUR
	5 
Informe de recopilación y entrevistas del ACNUR 2017
	6 
Conclusiones generales
	6.1 El papel del ACNUR
	6.2 El «valor añadido» del ACNUR al proporcionar protección en el contexto del cambio climático y los desastres
	6.3 Información y planificación de la protección

	7 
Desafíos y oportunidades para el ACNUR
	7.1 Factores de aparición lenta
	7.2 Desplazamiento interno
	7.3 Desplazamiento transfronterizo
	7.4 Prevención, preparación y soluciones

	http://goo.gl/sGnFUx



