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MENSAIJES CLAVE

En la presente Agenda de proteccién se consolidan los resultados de amplias consultas realizadas por

la Iniciativa Nansen acerca de los desplazamientos a través de fronteras en el contexto de desastres,

en un proceso consultivo de abajo hacia arriba, liderado por los Estados, cuyo propdsito fue generar

consenso con respecto al desarrollo de una agenda de protecciéon que aborde las necesidades de las

personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres y los efectos adversos del

cambio climatico. En los mensajes clave incluidos a continuacién, se presentan las principales

conclusiones del proceso de la Iniciativa Nansen.

1.

Situacion actual: El desplazamiento relacionado con los desastres y los efectos adversos del
cambio climatico es una realidad y constituye uno de los mayores retos que enfrentan los
Estados y la comunidad internacional en el siglo XXI. Es de gran magnitud, tiene efectos
devastadores en las personas y sus comunidades, plantea muiltiples preocupaciones sobre la
proteccion y perjudica el desarrollo de muchos paises.

Cada afio, millones de personas se ven obligadas a desplazarse a causa de inundaciones,
huracanes, terremotos, derrumbes, sequias, intrusiones de agua salada, el deshielo de los
glaciares, el derretimiento del permafrost y otras amenazas naturales. Entre 2008 y 2013, un
promedio de 27.5 millones de personas se vieron obligadas a desplazarse de sus hogares cada
afio a causa de desastres repentinos." Aunque muchos logran regresar a su hogar después de
poco tiempo, decenas de millones de personas desplazadas dentro de sus paises o a través de
fronteras requieren proteccién y asistencia, asi como apoyo en la busqueda de soluciones
duraderas para poner fin a su desplazamiento. Los paises menos desarrollados, los pequefios
Estados insulares en desarrollo, los paises africanos y los paises de ingresos medios enfrentan
retos especificos y la poblacidén de estos paises es la mas afectada. El desplazamiento que ocurre
en el contexto de desastres tiene multiples causas, entre las cuales el cambio climatico
constituye un factor importante, pero no es el Unico. La explosion demografica, el subdesarrollo,
la gobernanza deficiente, el conflicto armado y la violencia, asi como la mala planificacion urbana
en ciudades en rapida expansion, son considerados como impulsores importantes de la
movilidad humana que debilitan adn mas la resiliencia de las personas afectadas y agravan el
impacto de las amenazas naturales y el cambio climatico.

Panorama: Es probable que en el futuro aumente el nimero de personas desplazadas en el
contexto de desastres. Sin embargo, a través de las proyecciones cuantitativas globales solo se
puede proporcionar estimaciones aproximadas. En particular, no existe una institucion
designada que recopile informacion sobre las personas desplazadas a través de fronteras” que
se necesita para el desarrollo de las respuestas actuales y futuras.

Los cientificos coinciden ampliamente en que se espera que en el futuro el cambio climatico
provocara un incremento en los desplazamientos, y la migracidn se convertira en una respuesta
importante a los fendmenos meteoroldgicos extremos y la variabilidad y cambios climaticos a
mas largo plazo.® Dada la multiple causalidad del desplazamiento, asi como la incertidumbre
respecto a la medida en que las naciones tendran éxito en sus intentos de mitigar los efectos del
cambio climdtico y adaptarse a este, resulta dificil hacer prondsticos cuantitativos exactos a nivel
mundial. Sin embargo, es posible identificar las zonas que son particularmente vulnerables a las
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amenazas naturales y de esta manera, identificar a las poblaciones que estan en riesgo de
desplazamiento.

Adicionalmente, no existe una recoleccién y analisis exhaustivos y sistematicos de
informacidn sobre el desplazamiento en el contexto de desastres, particularmente en lo relativo
al desplazamiento a través de fronteras. Los procesos para recabar esta informacidon son
complejos por naturaleza, dada la diversidad de factores que impulsan el desplazamiento, las
incertidumbres cientificas y la recopilacion e intercambio de informacién poco sistematicos. Es
necesario adaptar las herramientas existentes de gestién de informacién sobre desastres y
movilidad humana para ayudar a generar informacién para el desarrollo de politicas publicas y
respuestas operativas a los desplazamientos relacionados con desastres.

Desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres: Si bien la mayoria de las
personas desplazadas en el contexto de desastres y los efectos adversos del cambio climatico
permanecen en su propio pais, en algunas regiones un numero significativo de desplazados
buscan obtener proteccidn y asistencia en el exterior.

En Africa y las Américas, el desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres

es evidente: en Africa, particularmente en el Africa oriental y occidental, las sequias obligan
periddicamente a cientos de miles de pastoralistas y otros habitantes de las zonas rurales a
buscar proteccién contra la hambruna en los paises vecinos. En el Africa central y meridional se
han observado desplazamientos principalmente en el contexto de inundaciones. Por otro lado,
en las Américas, los terremotos y huracanes y, en menor medida, las inundaciones y erupciones
volcanicas han obligado a cientos de miles de personas a huir a través de fronteras
internacionales. En la region del Pacifico, aunque los efectos adversos del cambio climatico ya
han empezado a inducir movimientos de poblacién, el desplazamiento a través de fronteras adn
no se ha convertido en una realidad. Sin embargo, los efectos del aumento del nivel del mar
como la sumersién, inundaciones costeras y erosién costera afectaran gravemente la integridad
territorial de los pequenos Estados insulares en desarrollo y los paises con extensas zonas
costeras bajas® y por lo tanto, es probable que un nimero significativo de habitantes de estos
paises se vean obligados a desplazarse hacia el extranjero. En cambio, Asia es el continente con
el nimero mas alto de desplazados internos, especialmente a causa de ciclones, terremotos e
inundaciones a gran escala. Aunque se han observado pocas situaciones de desplazamiento a
través de fronteras en el contexto de desastres, existe cierta evidencia que indica que el impacto
de los desastres y los efectos adversos del cambio climatico son factores que contribuyen al
desplazamiento de las personas hacia el extranjero. Y en Europa, si bien los terremotos e
inundaciones han ocasionado el desplazamiento de un nimero elevado de personas, hay poca
evidencia de migracién o desplazamientos significativos hacia otros paises.
Enfoques regionales: Las dindmicas del desplazamiento en el contexto de desastres y otras
formas de movilidad humana varian entre las diferentes regiones y paises. Esto indica que es
necesario adaptar las respuestas futuras a los contextos nacionales y regionales. Las
organizaciones (sub)regionales pueden desempeiiar un papel particularmente importante para
apoyar a los Estados miembros en el desarrollo y armonizacion de las estrategias, politicas y
normas pertinentes.

Las organizaciones (sub)regionales pueden cumplir la funcion de catalizadores vy
coordinadores en una gran diversidad de temas relativos al desplazamiento en el contexto de
desastres y los efectos adversos del cambio climatico, como por ejemplo, proteccidon de los
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desplazados internos, reducciéon del riesgo de desastres, adaptacidn al cambio climatico y
desarrollo de la resiliencia de las personas afectadas, con el fin de facilitar soluciones a medida
para responder a los retos particulares que enfrentan los paises en las diferentes regiones.

Herramientas para reducir y evitar el desplazamiento: En cierta medida, es posible pronosticar
y prevenir las amenazas naturales y el consiguiente desplazamiento en el contexto de
desastres, y en los casos donde ocurren desplazamientos, estos pueden manejarse. A este
respecto, esta Agenda de proteccion reconoce y aprovecha la amplia experiencia y gran
diversidad de enfoques de paises de muchas partes del mundo, y presenta un “conjunto de
herramientas” que incluyen una amplia gama de practicas y herramientas eficaces que,
dependiendo de las diferentes circunstancias y contextos especificos, sirven para evitar que las
personas tengan que desplazarse o ayudarles a desplazarse de manera regular y planificada
antes de que se produzca un desastre. Para evitar el desplazamiento en situaciones de
desastre, sera necesario incluir cuestiones de movilidad humana en las estrategias y planes
pertinentes, particularmente en lo relativo a la reduccion del riesgo de desastres y la
adaptacidn al cambio climatico. Las medidas prioritarias incluyen las siguientes:
e Identificar a las personas en riesgo de desplazamiento
e Tomar medidas para reducir el riesgo de desastres y desarrollar la resiliencia, con el
fin de ayudar a individuos y comunidades a resistir mejor los impactos de las
amenazas naturales
e Emprender acciones de reubicacion planificada, seguin sea apropiado, en consulta
con las personas y comunidades afectadas y con la participacion de ellas o
e Facilitar la migracién voluntaria en condiciones dignas como un medio para
adaptarse a los efectos adversos del cambio climatico o la degradacién ambiental,
a través del desarrollo de acuerdos bilaterales o regionales o la implementacion de
acuerdos sobre la libre circulacion de personas a manera de facilitar la libre
circulacion de las personas afectadas
La medida en que estas herramientas se utilicen en contextos especificos probablemente
tendra un impacto significativo en el nimero de personas que se desplazan realmente o que
deciden migrar. En particular, la necesidad de integrar aspectos relacionados con la movilidad
humana en las medidas de reduccién del riesgo de desastres y adaptacién al cambio climatico se
reconoce en el Acuerdo Marco para la reduccidn del riesgo de desastres de 2015-2030 y el Marco
de Adaptacion de Cancun 2010 de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC).

Proteccion de desplazados internos: Las medidas para brindar una mejor proteccion y
asistencia a los desplazados internos y para encontrar soluciones duraderas para ellos en el
contexto de desastres también constituyen elementos importantes en los esfuerzos por
abordar el desplazamiento relacionado con los desastres. Estas medidas incluyen la inclusiéon
explicita y especifica del tema del desplazamiento en el contexto de desastres en la gestion de
desastres a nivel nacional o regional o las politicas, estrategias y leyes en materia de
desplazados internos, asi como medidas especificas para fortalecer la capacidad de los paises
de aplicar dichos instrumentos.

Los desplazados internos tienen necesidades especificas que no enfrentan los sobrevivientes
de desastres que no se han desplazado: por ejemplo, necesitan tener la capacidad de huir de la
zona en peligro para llegar a un lugar seguro y encontrar un sitio donde pueden permanecer
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temporalmente sin ser discriminados. Ademas, cuando estan lejos de su hogar necesitan que las
propiedades que dejaron atras sean protegidas contra la ocupacién o robo por otras personas o
que se les devuelvan, si otras personas se apropiaron de ellas. Finalmente, los desplazados
internos necesitan encontrar una soluciéon duradera para su situacion como desplazados al
rehacer su vida en el lugar de origen (retornados), en el lugar de desplazamiento (integracién a
nivel local) o en otra regidn de su pais (asentamiento en otra parte del territorio nacional).

Herramientas para brindar proteccion a las personas desplazadas a través de fronteras: Los
Estados, las organizaciones (sub)regionales y la comunidad internacional deben estar mejor
preparados para abordar situaciones de desplazamiento a través de fronteras en el contexto
de desastres que pueden ocurrir en el futuro. En particular, esta preparaciéon puede incluir
medidas legales, institucionales y operativas adecuadas para acoger y alojar temporalmente a
personas con necesidad de proteccidn internacional cuando su pais de origen es afectado por
un desastre. Tales medidas incluyen las siguientes:

e Adoptar criterios claramente definidos para identificar a las personas desplazadas en el
contexto de desastres que tienen necesidad de proteccion internacional. Estos criterios
incluirian riesgos para la vida y seguridad de la persona en el pais de origen o
dificultades extremas a raiz de la imposibilidad de obtener proteccién y asistencia
humanitaria en el pais de origen.

e Utilizar categorias migratorias regulares para admitir a las personas desplazadas y dar
especial prioridad a sus solicitudes y exonerarlas de ciertos requisitos de admisién
existentes para estas categorias.

e Aplicar medidas migratorias excepcionales para la admision y estadia de estas
personas, como visas humanitarias o la condicién de protecciéon temporal, suspender el
retorno de extranjeros que ya se encuentran en el pais cuando el desastre afecta su
pais de origen o valerse de acuerdos de transhumancia pastoralista.

e En casos excepcionales, utilizar medidas de proteccion para refugiados o medidas de
proteccion similares bajo las leyes de derechos humanos, de conformidad con los
instrumentos y normas nacionales, regionales e internacionales pertinentes.

Algunos paises en diferentes partes del mundo ya cuentan con instrumentos legales y de
politicas que permiten la admisidn temporal de personas desplazadas a través de fronteras a
causa de desastres o la no devolucidn temporal de extranjeros que ya se encuentran en el pais en
el momento cuando un ocurre un desastre en su pais de origen. Estas practicas constituyen
ejemplos que pueden motivar a otros Estados a desarrollar respuestas similares. Sin embargo, es
necesario tomar medidas adicionales a nivel nacional, (sub)regional e internacional para mejorar
la previsibilidad y congruencia de tales medidas en los paises donde existen y analizar la
necesidad de tomar medidas nuevas en donde no existen.

En lugar de hacer un llamado por una nueva convencién internacional vinculante sobre el
desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres, la presente Agenda de
proteccidn apoya un enfoque centrado en la integracién de las practicas eficaces pertinentes, por
parte de los Estados y las organizaciones (sub)regionales, en sus propios marcos normativos y de
conformidad con sus situaciones y retos especificos.

Los Estados como los responsables principales: Los Estados son los responsables principales de
prevenir el desplazamiento en el contexto de desastres y brindar proteccion a los desplazados
internos en sus paises y ademas, encontrar soluciones duraderas para ellos; asimismo, deberan
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9.

respetar y tomar en cuenta la funcion critica de la sociedad civil y las propias comunidades
afectadas. Adicionalmente, los Estados son los principales responsables de manejar y dar
respuesta a los desplazamientos de personas a través de fronteras en el contexto de desastres
y los efectos adversos del cambio climatico. Estas responsabilidades deben cumplirse de
conformidad con las normas y principios internacionales de derechos humanos y otras
obligaciones internacionales, con un espiritu de cooperacion internacional y cooperacion con la
sociedad civil y las comunidades locales.

El hecho que los Estados sean los responsables principales de prevenir y responder a
desplazamientos en el contexto de desastres se deriva de su soberania territorial. Sin embargo,
muchas veces esta responsabilidad se puede ejercer mejor en cooperacién con otros Estados y
con la comunidad internacional.

En contextos de desastres es mas probable que se presenten oportunidades para adoptar
enfoques de cooperacidn ya que, a diferencia de los desplazamientos relacionados con
conflictos, los desplazamientos en el contexto de desastres se caracterizan por la ausencia de
persecucidon y violencia, y por lo tanto, puede haber mas oportunidades para encontrar
soluciones duraderas para los desplazados.

Asistencia técnica y financiamiento: Cuando sea necesario, la comunidad internacional debera
apoyar a los paises, especialmente los paises menos desarrollados, pequefios Estados insulares
en desarrollo, paises africanos y paises de ingresos medios que enfrentan retos especificos en
el cumplimiento de estas responsabilidades; entre otros, la comunidad internacional debera
asegurar que estos paises tengan acceso a mecanismos de financiamiento adecuados.

Los paises menos desarrollados, pequefios Estados insulares en desarrollo, paises africanos y
paises de ingresos medios que enfrentan retos especificos requeriran, entre otros, asistencia
técnica para el desarrollo de las politicas, estrategias y marcos legales pertinentes, apoyo para el
fortalecimiento institucional y asistencia por parte de socios de ayuda humanitaria y desarrollo,
durante y después de la ocurrencia de los desastres; adicionalmente, necesitaran contar con
recursos adicionales para cumplir sus responsabilidades.

10. Arreglo institucional posterior a la Iniciativa Nansen: Una vez que haya concluido la Iniciativa

Nansen, la comunidad internacional deberda encontrar un arreglo institucional para abordar los
temas de desplazamiento y otras formas de movilidad humana en el contexto de desastres y
los efectos adversos del cambio climatico, con el fin de asegurar que se adopten medidas
concertadas y sostenidas. Como parte de este arreglo, se debera institucionalizar una estrecha
cooperacion y coordinacién, con una misma vision y objetivo estratégicos generales de los
diferentes actores, ya que los retos relacionados con el desplazamiento a través de fronteras
en el contexto de desastres abarcan diversos ambitos, que incluyen accion humanitaria,
proteccion de derechos humanos, gestion migratoria, reduccion del riesgo de desastres,
adaptacidn al cambio climatico, proteccion de refugiados y desarrollo.

A nivel nacional, para dar una respuesta eficaz se requiere cooperacion y coordinacién, entre
los diferentes ministerios del gobierno y con la sociedad civil y las comunidades afectadas, para
asegurar que los marcos legales, arreglos institucionales y respuestas operativas sean eficaces.

Idealmente, los arreglos institucionales aprovechardn las estructuras y mecanismos
existentes en lugar de crear nuevos, para evitar la duplicacion. Ademas, los arreglos deberan
incluir a los actores pertinentes en temas de accion humanitaria, proteccién de derechos
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humanos, gestidn migratoria, reduccién del riesgo de desastres, adaptacion al cambio climatico,
proteccion de refugiados y desarrollo.

Las principales funciones de estos arreglos incluirian las siguientes: (1) brindar liderazgo
institucional y un punto focal; (2) proporcionar un foro para la accién, coordinacion e integracion
continuadas del tema en los correspondientes procesos internacionales y (sub)regionales
existentes; (3) seguir desarrollando los ejemplos de buenas practicas de la Agenda de proteccion
para brindar una orientacién préctica y operativa; (4) brindar asistencia técnica y de capacitacion
a los paises, las organizaciones (sub)regionales e internacionales y otros actores clave; (5)
consolidar y apoyar la generacién y analisis de informacién y el desarrollo de herramientas
nuevas; (6) recopilar informacién sobre el desplazamiento en el contexto de desastres y encargar
nuevos estudios de investigacién; (7) brindar apoyo para la evaluacion de necesidades
inmediatas y después de los desastres; (8) abogar por la necesidad de fortalecer, actualizar o
ampliar los mecanismos financieros existentes, con el fin de apoyar una respuesta integral.
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INTRODUCCION

l. La Iniciativa Nansen

[1] La Iniciativa Nansen es un proceso consultivo de abajo hacia arriba, liderado por los Estados,
para generar consenso respecto al desarrollo de una agenda de proteccién que aborde las
necesidades de las personas desplazadas a través de fronteras internacionales en el contexto de
desastres y los efectos adversos del cambio climatico. Es dirigida por los gobiernos de Noruega y
Suiza y regida por un comité directivo.’ El Grupo de Paises Amigos (Group of Friends), presidido por
la Unidn Europea y Marruecos, esta conformado por Estados y organizaciones regionales que tienen
un interés activo en la Iniciativa; y el comité consultivo aporta informacién al proceso a través de la
experiencia de sus miembros. En esta Agenda de proteccién, que fue analizada y validada en una
consulta intergubernamental a nivel mundial realizada el 12 y 13 de octubre de 2015 en Ginebra,
Suiza, se consolidan los resultados de las consultas regionales y reuniones con la sociedad civil de la
Iniciativa Nansen.

A. Contexto

[2] La Iniciativa Nansen se lanzd oficialmente en octubre de 2012. Se fundamenta en el parrafo
14(f) del Acuerdo de Cancun 2010 de la Convencidn Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC)® sobre la adaptacién al cambio climatico, que exige “[m]edidas para mejorar la
comprensidn, coordinacién y cooperacidn con respecto al desplazamiento, la migracion y la
reubicacidn planeada inducida por el cambio climatico.” El tema de los desastres y el desplazamiento
también se abordd en los Principios Nansen, que resumen los resultados de la Conferencia Nansen
sobre cambio climatico y desplazamiento de 2011.” Posteriormente, los gobiernos de Noruega y
Suiza prometieron cooperar con los Estados interesados y otros interesados pertinentes para: 1)
obtener una mejor comprensidn de estos movimientos a través de fronteras en niveles
(sub)regionales relevantes, 2) identificar buenas practicas y 3) generar consenso con respecto a la
mejor manera de brindar asistencia y proteccién a las personas afectadas.® La promesa fue bien
recibida por varios Estados y constituye el fundamento de la Iniciativa Nansen.

[3] La Iniciativa Nansen estd situada en el contexto de desplazamientos regulares a gran escala
relacionados con desastres y los efectos adversos del cambio climatico. Cada afio, millones de
personas se ven obligadas a desplazarse a causa de desastres originados por amenazas naturales.
Entre 2008 y 2013, desastres como inundaciones, huracanes y terremotos provocaron el
desplazamiento de aproximadamente 166 millones de personas, es decir, un promedio de 27.5
millones de nuevos desplazados cada afio.” Aunque la mayoria de las personas desplazadas en el
contexto de desastres reciben proteccién y asistencia en su propio pais, algunas tienen que
desplazarse a otro pais. Se desconoce el nimero total de personas desplazadas hacia el extranjero;
es complejo por naturaleza recopilar este tipo de informacién, dada la diversidad de factores
impulsores del desplazamiento, las incertidumbres cientificas y la recoleccién e intercambio de
informacién poco sistematicos. A nivel internacional no existe una institucion encargada de recopilar
este tipo de datos; sin embargo, hay algunos ejemplos importantes de casos bien documentados. En
las Américas, los desastre tales como el huracan Mitch de 1998, el terremoto de Nicaragua de 1972,
el terremoto de Haiti de 2010, la erupcién volcanica de Montserrat de 1996-97 y las inundaciones en
Ecuador obligaron a cientos de miles de personas a huir a través de fronteras internacionales. En
Africa, las sequias de Somalia en 2011-2012, una erupcién volcanica que ocurrié en 2002 en la
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Republica Democratica del Congo e inundaciones periddicas en Mozambique y Malaui también
ocasionaron desplazamientos a través de fronteras en el contexto de desastres. Por otro lado, en
Asia las inundaciones de 2008 de Nepal, el ciclon Alia de 2009 y los desastres de evolucién lenta
vinculados a sequias también ocasionaron desplazamientos a través de fronteras. Y en el Pacifico, el
ciclén Heta que azoté Niue en 2003 provocé una evacuacion hacia Nueva Zelanda. Aunque muchas
de estas personas desplazadas lograron regresar pronto a su hogar, cientos de miles de personas
continuaron desplazadas durante afios, en espera de una solucién duradera. Por ejemplo, mas de
200,000 victimas de sequias de Somalia siguen viviendo en campamentos de refugiados en Kenia,
Etiopia y Somalia®®, y en los Estados Unidos cerca de 300,000 personas afectadas por desastres
contintan gozando de la condicién de proteccién temporal (TPS, por sus siglas en inglés).

[4] La Iniciativa Nansen también se situa en el contexto de un creciente reconocimiento a nivel
internacional de los desafios relacionados con el desplazamiento y otras formas de movilidad
humana en el contexto de desastres y los efectos adversos del cambio climatico. En la Conferencia de
las Partes de la Convencidon Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (acuerdo de
Cancun) que se llevé a cabo en 2010, la movilidad humana se reconocié como un reto importante
relacionado con la adaptacién al cambio climatico, y la decisién de Doha de 2011 sobre pérdidas y
dafios impulsé iniciativas adicionales para adquirir una mejor comprensién de cdmo los efectos
adversos del cambio climdtico estan afectando los patrones de migracién, desplazamiento vy
movilidad humana.'* El Marco de accién de Sendai para la reduccién del riesgo de desastres 2015-
2030 es de particular importancia, ya que exige una accidn mas efectiva para prevenir y mitigar el
desplazamiento y abordar los riesgos relacionados con el desplazamiento a través de fronteras."” En
las Ameéricas, en la Declaracion y Plan de Accién de Brasil de 2014 se reconocen “los desafios
planteados por el cambio climatico y los desastres naturales, asi como también el desplazamiento de
personas a través de las fronteras que estos fendmenos puedan generar en la regién” y la necesidad
de “prestar mas atencion a este tema.”** En Africa, la Convencidn de Kampala de 2009* abarca a los
desplazados internos en el contexto de desastres y cambio climatico.

B. Temas, brechas y desafios principales

[5] La Iniciativa Nansen aborda el desplazamiento en el contexto de desastres originados por
amenazas naturales, lo que incluye amenazas geofisicas tales como terremotos, tsunamis o
erupciones volcanicas, asi como amenazas hidrometeorolégicas como inundaciones, tornados,
ciclones, sequias, intrusién de agua salada y deshielo de los glaciares. Por consiguiente, la Iniciativa
Nansen considera los efectos de los desastres de evolucién lenta y los desastres repentinos, lo que
incluye los efectos adversos del cambio climatico. La distincion importante no es la naturaleza del
desastre sino si induce el desplazamiento, entendido como el movimiento (primordialmente) forzoso
de personas, en lugar de la migracion (primordialmente) voluntaria.

[6] El desplazamiento en el contexto de desastres genera desafios e indole humanitaria, afecta
los derechos humanos, perjudica el desarrollo y en algunas situaciones, puede afectar la seguridad.
Un analisis de las leyes, instituciones competentes y respuestas operativas relacionadas con la
proteccion de personas desplazadas en el contexto de desastres y los efectos adversos del cambio
climatico revela que existen las siguientes brechas importantes:

e Brechas de conocimiento: Aungque en afios recientes ha aumentado la comprension de las
causas, dinamicas y magnitud del desplazamiento en el contexto de desastres y los efectos
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adversos del cambio climatico, ain no se comprenden plenamente, y es necesario adquirir
mayores conocimientos para desarrollar politicas adecuadas.

e lLagunas juridicas: Las personas que se desplazan a través de fronteras internacionales en el
contexto de desastres estan protegidas por las leyes sobre derechos humanos, y sélo en
casos excepcionales es posible aplicar las leyes sobre refugiados. Sin embargo, bajo la
proteccion de los derechos humanos no se abordan cuestiones criticas como la admisién,
derechos basicos durante la estadia temporal o permanente y condiciones para el retorno.
Por consiguiente, a nivel internacional existe una laguna juridica con respecto al
desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres, y en la mayoria de los
paises, también existe a nivel nacional. Con respecto al desplazamiento interno, las normas
internacionales de derechos humanos, los Principios Rectores de los Desplazamientos
Internos de las Naciones Unidas y los instrumentos regionales pertinentes (particularmente
la Convencidon de Kampala) son plenamente aplicables. Sin embargo, muchos paises no han
incorporado las normas internacionales y regionales pertinentes en sus leyes y politicas
nacionales sobre el desplazamiento relacionado con desastres, o Unicamente las han
incorporado parcialmente. El reto consiste en aplicarlas en términos normativos (leyes,
politicas y estrategias nacionales) y operativos.

e Brechas institucionales y operativas: No existe una agencia u organizacién operativa Unica a
nivel internacional que tenga el mandato explicito de brindar asistencia y proteccién a las
personas desplazadas en el contexto de desastres; tampoco existen mecanismos
establecidos para la cooperacion a través de fronteras, particularmente con respecto a la
busqueda de soluciones duraderas para los desplazados. En el pasado, a menudo esto ha
generado respuestas ad hoc y poco sistematicas.

e Brechas de financiamiento: Aunque los mecanismos de financiamiento existentes sirven para
responder en situaciones de crisis humanitarias inmediatas ocasionadas por desastres, no
hay claridad en cuanto a fondos para financiar medidas para prevenir y encontrar soluciones
duraderas para el desplazamiento, ya sea interno o a través de fronteras. Si bien los
desastres mayores usualmente atraen un volumen significativo de fondos para financiar
actividades de tipo humanitario, en situaciones de desastres menores se reciben niveles
inadecuados de financiamiento a nivel nacional e internacional. Finalmente, no queda claro
en qué medida habra financiamiento disponible para la adaptacion al cambio climatico que
permita abordar los desafios relacionados con la movilidad humana.

C. Objetivo

[7] El objetivo general de la Iniciativa Nansen es generar consenso sobre principios y elementos
clave para abordar las necesidades de proteccion y asistencia de las personas desplazadas a través de
fronteras en el contexto de desastres. En esta Agenda de proteccidn se presenta un enfoque integral
para abordar el desplazamiento relacionado con desastres, el cual ayuda a establecer la agenda para
futuras acciones a nivel nacional, (sub)regional e internacional. Un enfoque integral significa abordar
el ciclo completo del desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres, desde la fase
de prevencién y preparacion antes de que ocurra el desplazamiento hasta la respuesta y busqueda
de soluciones duraderas cuando no es posible evitar el desplazamiento.

[8] Esta Agenda de proteccion se basa en los conocimientos existentes sobre el desplazamiento
a través de fronteras en el contexto de desastres para presentar ejemplos de principios y practicas
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eficaces en materia de normas de proteccion, cooperacion internacional y respuestas operativas.
Estas practicas pueden ser de utilidad para los paises y la comunidad internacional al desarrollar
respuestas adecuadas para hacer frente a los desafios relacionados con el desplazamiento en el
contexto de desastres. No pretenden crear nuevas normas legales pero, donde sea apropiado,
pueden motivar y facilitar la elaboracidon de tales normas, particularmente a nivel nacional y
(sub)regional.

[9] Aunque esta Agenda de proteccién se limita a la movilidad humana en el contexto de
desastres originados por amenazas naturales y los efectos adversos del cambio climatico, las
practicas eficaces identificadas pueden aplicarse, mutatis mutandis, en situaciones de desastres
provocados por el hombre tales como los accidentes industriales.

D. Proceso

[10] Para generar informacién sobre experiencias practicas para el proceso de la Iniciativa
Nansen, de 2013 a 2015 se realizaron consultas regionales intergubernamentales y reuniones con la
sociedad civil en el Pacifico, Centroamérica, el Cuerno de Africa y el sudeste y sur de Asia. Estas
consultas reunieron a representantes de Estados, organizaciones internacionales, organizaciones no
gubernamentales (ONG), la sociedad civil, grupos de reflexion y otros actores clave que abordan
temas relacionados con accion humanitaria, proteccion de los derechos humanos, gestién migratoria,
reduccidon del riesgo de desastres, adaptacién al cambio climatico, proteccion de refugiados vy
desarrollo. Ademas, se llevaron a cabo reuniones adicionales para realizar consultas con Estados de
otras regiones, entre ellas Europa, Sudamérica y Africa meridional y occidental. Los resultados de las
consultas regionales y reuniones con la sociedad civil realizadas por la Iniciativa Nansen, asi como los
conocimientos existentes y la investigacién llevada a cabo por la Iniciativa Nansen y sus socios se
consolidaron y constituyen la base para esta Agenda de proteccion.

E. Alcance y estructura de la Agenda de proteccion

[11]  El propdsito de la Agenda de proteccién es abordar las necesidades de proteccion vy
asistencia de las personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres, a través de
la identificacion de practicas eficaces. La Agenda reconoce y aprovecha las ricas experiencias y
enfoques de diversos paises en muchas partes del mundo y presenta una gama de practicas eficaces
qgue, dependiendo de las circunstancias y contextos especificos, sirven para evitar que las personas se
vean obligadas a desplazarse o para ayudarles a movilizarse de forma regular y planificada antes de
gue ocurra un desastre; y de esta manera, apoya las respuestas globales al desplazamiento a través
de fronteras en el contexto de desastres. Por consiguiente, la Agenda de proteccién incluye a otros
grupos de personas que incluyen, pero no se limitan a los desplazados internos, migrantes y
comunidades afectadas por desastres.

[12] En la Agenda de proteccion se aborda una amplia variedad de situaciones que ocurren antes,
durante y después de los desastres originados por amenazas naturales. Por consiguiente, las
practicas eficaces se refieren a actividades que se realizan durante las fases operativas de
prevencidn, preparacion, respuesta, recuperacion y reconstruccion.

[13] El propdsito principal de la Agenda de proteccion es abordar las funciones vy
responsabilidades de los Estados conforme estos buscan responder a los desafios del desplazamiento
a través de fronteras en el contexto de desastres. Estos Estados pueden ser paises afectados por
desastres o paises de origen, transito o destino de personas desplazadas a través de fronteras a
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causa de desastres. Al mismo tiempo, en la Agenda de proteccién también se abordan las posibles
funciones y responsabilidades de organizaciones (sub)regionales, organizaciones internacionales, la
sociedad civil y las comunidades afectadas por desastres.

[14] En la Parte | de la Agenda de proteccidn se presenta una serie de entendimientos comunes
de principios generales, ideas y conceptos clave, asi como el alcance general de la Agenda. En la
Parte Il se presenta una serie de herramientas para manejar movimientos de personas con el fin de
evitar el desplazamiento en el contexto de desastres, y se aborda especificamente el tema de cdmo
la reducciéon del riesgo de desastres, adaptacién al cambio climatico, medidas migratorias vy
reubicacidn planificada pueden ayudar a fortalecer la resiliencia ante amenazas naturales. En la Parte
Il se presentan practicas eficaces para proteger a los desplazados internos en situaciones de
desastre. En la Parte IV se describen las consideraciones, desafios y practicas eficaces relacionados
con el desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres. En la Parte V se aborda el
tema de los retos especificos que enfrentan los extranjeros que se encuentran en un pais afectado
por un desastre, y se incluyen ejemplos de practicas eficaces utilizadas para dar respuesta a estas
situaciones. En la Parte VI se describen los posibles pasos a seguir para tomar medidas futuras, una
vez que la Iniciativa Nansen haya concluido.
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PARTE I: ENTENDIMIENTOS COMUNES

I. Principios generales

(15]

1)

7)

Esta Agenda de proteccién estd basada en los siguientes entendimientos comunes:

El desplazamiento interno y a través de fronteras en el contexto de desastres es una realidad
que en el futuro probablemente llegard a ser mas frecuente debido a los efectos adversos del
cambio climatico.

Las amenazas naturales y el consiguiente desplazamiento en el contexto de desastres, en
cierta medida se pueden pronosticar, prevenir y, cuando ocurre el desplazamiento, se puede
manejar. Aunque numerosos paises ya han desarrollado una amplia variedad de normas y
practicas eficaces, en muchos casos los marcos legales existentes y las respuestas operativas
son insuficientes para hacer frente a este reto. Sin embargo, es posible tomar medidas ahora
y en el futuro para prevenir y evitar el desplazamiento a través de fronteras en el contexto
de desastres, cuando sea posible, y prepararse para el desplazamiento cuando sea inevitable.

Los Estados son los responsables principales de prevenir el desplazamiento en su territorio y
proteger a las personas desplazadas en situaciones de desastre y ademas, encontrar
soluciones duraderas para estas personas. Esta responsabilidad incluye el reconocimiento de
gue para responder con eficacia, se requiere la cooperacién y coordinacion entre diversos
ministerios gubernamentales, la sociedad civil y las comunidades afectadas.

Las organizaciones de la sociedad civil, las comunidades locales y las propias personas
afectadas desempefian una funcidn crucial e indispensable en la reduccién del riesgo de
desastres, la respuesta a desastres y la recuperacién de desastres; esto incluye la
identificacion de soluciones duraderas.

Los Estados son los principales responsables de manejar los movimientos de personas a
través de fronteras en el contexto de desastres y los efectos adversos del cambio climatico,
de conformidad con las normas y principios internacionales de derechos humanos y otras
obligaciones internacionales.

A diferencia del desplazamiento provocado por situaciones de conflicto, el desplazamiento
qgue ocurre en el contexto de desastres se caracteriza por la ausencia de persecucion y
violencia. Por lo tanto, muchas veces hay mejores oportunidades de encontrar soluciones
duraderas para los desplazados a corto o mediano plazo y, en el caso del desplazamiento a
través de fronteras, para adoptar enfoques de politicas basadas en el principio de
cooperacion entre los paises de origen de las personas desplazadas, por un lado, y los paises
receptores y la comunidad internacional por el otro.

Las medidas de respuesta a desplazamientos en el contexto de desastres deberan basarse en
las leyes y mecanismos existentes a nivel nacional, (sub)regional e internacional y deberdn
fortalecerlos.

El objetivo final de las medidas de respuesta al desplazamiento a través de fronteras en el
contexto de desastres incluye los objetivos fundamentales de encontrar soluciones
duraderas y desarrollar la resiliencia de las personas, familias y comunidades afectadas.
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9) Las medidas deberan incorporar normas y principios de derechos humanos, incluida la
consulta, participacién y no discriminacidn de todas las comunidades afectadas por
desplazamientos en el contexto de desastres.

10) Puede ser necesario tomar medidas especiales para responder a las necesidades de
proteccion especificas de las comunidades que tienen un vinculo afectivo especial con la
tierra, con el fin de preservar sus respectivas culturas e identidades.

11) Las medidas de cooperacidn internacional y solidaridad en apoyo de las personas y paises
afectados por desastres, constituyen componentes bdsicos de la preparacién y respuesta
adecuada al desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres. Tales medidas
deberan ser de indole humanitaria y no politica.

12) Las organizaciones regionales y (sub)regionales tienen un papel particularmente importante
al hacer frente al desafio del desplazamiento a través de fronteras en el contexto de
desastres.

13) Dadas las multiples causas del desplazamiento en el contexto de desastres, es necesario
desarrollar, armonizar y coordinar diversas respuestas de politicas que abarquen los ambitos
de accién humanitaria, proteccion de los derechos humanos, gestion migratoria, reduccién
del riesgo de desastres, adaptacion al cambio climatico, protecciéon de refugiados vy
desarrollo. Adicionalmente, la cuestidon relacionada, aunque diferente, de los migrantes que
se encuentran en el extranjero y son afectados en situaciones de desastres también requiere
mayor atencion.

14) Dado que los desastres agravan las vulnerabilidades y desigualdades sociales preexistentes,
hay probabilidades de que los nifios, nifias y adolescentes, mujeres, adultos mayores,
personas discapacitadas, comunidades empobrecidas, pueblos indigenas, migrantes y grupos
marginados tengan necesidades de proteccion particulares.

Il. Ideas y conceptos clave

[16] La movilidad humana puede asumir diferentes formas y ocurrir en diferentes etapas,
dependiendo de la naturaleza de las amenazas naturales y otros factores coadyuvantes. Para
propédsitos de esta Agenda de proteccidn y con base en el parrafo 14(f) del Acuerdo de Cancun de la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), la movilidad
humana se estudia bajo tres categorias: desplazamiento (predominantemente forzoso), migracién
(predominantemente voluntaria) y reubicacién planificada (voluntaria o forzosa).

[17]  Para propdsitos de la Agenda de proteccidn, el término “desplazamiento en el contexto de
desastres” se refiere a situaciones donde las personas se ven forzadas u obligadas a dejar su lugar de
origen o residencia habitual, particularmente a raiz de los efectos adversos de los desastres
originados por amenazas naturales o para evitarlos. Este desplazamiento puede asumir la forma de
una huida espontanea o una evacuacion ordenada o impuesta por las autoridades, y puede ocurrir
dentro de un pais o a través de fronteras internacionales.

[18] El término “desastre” se define como una “seria interrupcién en el funcionamiento de una
comunidad o sociedad que ocasiona una gran cantidad de muertes al igual que pérdidas e impactos
materiales, econdmicos y ambientales que exceden la capacidad de la comunidad o la sociedad
afectada para hacer frente a la situacion mediante el uso de sus propios recursos.”** Para propdsitos
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de esta Agenda de proteccion, los desastres se refieren a las interrupciones originadas por amenazas
naturales hidrometeoroldgicas y geofisicas o vinculadas a estas.

[19] Por definicion, los desastres son acontecimientos complejos que tienen multiples causas. Por
consiguiente, el desplazamiento provocado por desastres también tiene multiples causas. Por lo
tanto, en la Agenda de proteccidon se reconoce que el desplazamiento ocasionado por desastres
ocurre en el contexto de los desastres y los efectos del cambio climatico, en lugar de ser causado
exclusivamente por tales acontecimientos.

[20]  El término “personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres” se
utiliza para las personas desplazadas a través de fronteras internacionales en el contexto de
amenazas naturales que han provocado un desastre. El término “desplazados internos” por
definicion incluye a las personas desplazadas en el contexto de desastres.’ Los términos no implican
gue el medio ambiente o el clima obligan necesariamente a las personas a desplazarse; mas bien, son
los efectos adversos de las amenazas naturales o el cambio climdtico los que pueden superar la
resiliencia o capacidad de adaptacién de una comunidad o sociedad afectada y por lo tanto, pueden
causar un desastre que puede conducir al desplazamiento.

[21] “Movilidad humana” se utiliza como un término genérico para abarcar las diferentes formas
de movimientos de personas abordadas en esta Agenda; particularmente, el desplazamiento interno
y a través de fronteras, la migracion (voluntaria) y la reubicacién planificada.

[22]  “Protecciéon” se define como “toda actividad cuyo fin es obtener el pleno respeto de los
derechos de la persona, de conformidad con la letra y el espiritu de los cuerpos legales pertinentes, a
saber, normas de derechos humanos, derecho internacional humanitario y leyes sobre refugiados.”’
En este sentido, la proteccion debe entenderse como un objetivo para lograr el pleno respeto de los
derechos de una persona, lo que no solo incluye la seguridad fisica sino ademads, toda la gama de
derechos humanos, segun exige la ley. Adicionalmente, la proteccidn se refiere a la responsabilidad
legal de los Estados de proteger los derechos de sus propios ciudadanos y la residencia habitual de
estos. Finalmente, la proteccion es una actividad para tomar medidas proactivas para asegurar el
respeto de dichos derechos, lo que puede significar prevenir o detener violaciones de derechos,
proporcionar remedios cuando los derechos hayan sido vulnerados y promover un entorno general

de respeto de estos derechos.™®

I”

[23]  En la Agenda de proteccidn se utiliza el término “proteccién internacional” para referirse a
actividades llevadas a cabo por paises que no sean el pais de origen, particularmente los paises de
transito y destino, con el fin de asegurar el pleno respeto de los derechos de las personas

desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres.

[24]  En la Agenda de proteccion se utiliza terminologia de los ambitos de gestion del riesgo de
desastres y cambio climatico. “Riesgo” es la “combinacidn de la probabilidad de que se produzca un
evento y sus consecuencias negativas” y es determinado por una combinacién de la exposicidn a una
amenaza natural, la vulnerabilidad de una persona o comunidad y la naturaleza de la propia
amenaza. “Exposicidon” se refiere a “la poblacion, las propiedades, los sistemas u otros elementos
presentes en las zonas donde existen amenazas y que, por consiguiente, estdn expuestos a
experimentar pérdidas potenciales.” “Resiliencia” significa la “capacidad de un sistema, comunidad o
sociedad expuestos a una amenaza para resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos de
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manera oportuna y eficaz, lo que incluye la preservacion y restauracién de sus estructuras y
funciones basicas.”*® “Adaptacién” se refiere a “el proceso de adaptacion al clima real o esperado y
sus efectos. En los sistemas humanos, la adaptacién busca moderar o evitar dafios o aprovechar
oportunidades beneficiosas.”*

[25] El término “migracion” usualmente se refiere a una amplia categoria de movimientos de
poblacién.”* Asimismo, la definicién de trabajo de la Organizacién Internacional para las Migraciones

|ll

(OIM) del término “migrante ambiental” incluye a diversos grupos de personas que se desplazan en
diferentes contextos: de manera voluntaria o involuntaria, temporal o permanente, en su propio pais
o en el extranjero.” Para propdsitos de la Agenda de proteccidn, el término “migracion” se utiliza
para referirse a movimientos humanos que son predominantemente voluntarios en tanto que las
personas, aungue no necesariamente tengan la capacidad de decidir con total libertad, si tienen la
posibilidad de elegir entre diferentes alternativas realistas. Algunos ejemplos incluyen trabajar en el
extranjero para apoyar a los familiares que viven en el lugar de origen a través del envio de remesas,

o trasladarse a otro pais para evitar alguna situacién donde el traslado acaba volviéndose inevitable.

[26]  En el contexto de la degradacidn ambiental de evolucidn lenta y los efectos adversos del
cambio climatico a largo plazo, “migracion como adaptacidon” se refiere a la decisidn,

»23

primordialmente voluntaria, de “evitar o adaptarse a”“” condiciones ambientales en deterioro que de

otro modo, en el futuro podrian conducir a una crisis de indole humanitaria y un desplazamiento.

[27]  La reubicacién planificada permanente se define como “El acto de trasladar a personas a
otro lugar y asentarlas alli cuando ya no pueden regresar a sus hogares o lugares de residencia
habitual.”**

internacionales.

En casos excepcionales, esta reubicacién también puede ocurrir a través de fronteras

Ill. Situaciones y dinamicas de la movilidad humana relacionada con desastres

A. Cinco situaciones diferentes

[28]  En esta seccidén se describen cinco situaciones que ilustran como las amenazas naturales
pueden combinarse con otros factores sociales, politicos y econdémicos, como pobreza o
infraestructura deficiente, para inducir la movilidad humana (desplazamiento, migracién vy
reubicacién planificada) en el contexto de desastres. En estas situaciones también pueden ocurrir
casos de “poblaciones atrapadas” que carecen de los recursos para desplazarse a pesar de tener el
deseo de hacerlo.”

1. Desastres repentinos

[29] Los desastres repentinos originados por amenazas naturales pueden ser de caracter geofisico
(terremotos, tsunamis y erupciones volcanicas) o hidrometeorolédgico (huracanes, tifones y ciclones,
inundaciones, tornados, derrumbes y lahares, entre otros). Aunque actualmente la ciencia no puede
atribuir de manera definitiva los sucesos individuales al cambio climatico, hay evidencia que indica
que en el futuro los desastres relacionados con el clima pueden llegar a ser mas frecuentes e
intensos.”® Muchas veces es posible retornar relativamente rapido tras el desplazamiento ocurrido
en el contexto de un desastre repentino, aunque cuando la destruccidn es grave es posible que el
desplazamiento sea prolongado o incluso, que sea imposible retornar.
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2. Desastres de evolucion lenta y degradacion ambiental

[30] Las amenazas naturales de evolucién lenta y la degradacién ambiental se caracterizan por
una pérdida “sigilosa” de los beneficios de los ecosistemas que afectan los habitats y medios de
subsistencia humanos.” Con el tiempo, las sequias, inundaciones recurrentes, el derretimiento del
permafrost y la salinizacién de las aguas subterrdneas pueden contribuir a la ocurrencia de desastres
de evolucién lenta. Esta categoria también incluye los posibles efectos adversos a mas largo plazo del
cambio climatico, como el aumento del nivel del mar, el deshielo de los glaciares, la erosién costera,
la decoloracidn de los corales y la acidificacion de los océanos.

[31] La relacién entre los desastres de evolucidon lenta y los desastres repentinos es compleja,
pero pueden distinguirse tres situaciones: (1) Las amenazas naturales repentinas pueden agravarse
por cambios ambientales de evolucidon lenta. Asi, por ejemplo, el aumento del nivel del mar puede
ser responsable de mareas mas altas y devastadoras provocadas por tormentas. (2) Las amenazas
repentinas pueden agravar la degradacién de evolucidon lenta preexistente, lo que conduce a
desastres. Por ejemplo, las costas que ya se estdn erosionando debido al aumento del nivel del mar
son particularmente propensas a ser destruidas por una tormenta tropical, y el derretimiento del
permafrost es una causa importante de derrumbes. (3) La degradacion ambiental de evolucion lenta
puede debilitar la resiliencia de las comunidades a tal grado que un pequeno deterioro adicional
puede provocar un desastre en poco tiempo. Por ejemplo, la inseguridad alimentaria provocada por
una sequia o intrusion de agua salada prolongadas puede convertirse en una hambruna en pocos
meses o incluso semanas.

3. Pequenos Estados insulares de zonas costeras bajas y pérdida significativa de territorio

[32] Los desastres originados por amenazas naturales suponen desafios particulares para los
pequefios Estados insulares de zonas costeras bajas. Las amenazas de evolucién lenta, como el
aumento del nivel del mar, pueden contribuir a la erosién de vastas zonas costeras o incluso hacerlas
totalmente inhabitables, o pueden quedar sumergidas. En tales situaciones, la tierra arable y las
fuentes de agua dulce pueden disminuir y, a largo plazo, pueden quedar sumergidas al punto que la
poblacién se vea obligada a reasentarse en el extranjero. Esta pérdida permanente de poblacién y
territorio debilitaria significativamente y pondria en riesgo la misma condiciéon de Estado de los
paises afectados.

4. Designacion gubernamental de zonas no aptas para ser habitadas por humanos

[33] Como una medida para reducir la posible pérdida de vidas y propiedades, los gobiernos
pueden designar ciertas zonas como zonas con alto riesgo de sufrir futuros desastres y prohibir los
asentamientos humanos en estos lugares. Estas decisiones pueden tomarse tras un desastre
repentino o en prevision de desastres futuros; y también pueden ser consecuencia de medidas de
mitigacion o adaptacidon al cambio climdtico, por ejemplo, cuando se prohibe a las comunidades que
vivan en zonas forestales creadas para servir de sumideros de carbono o se les exige que desalojen
zonas costeras donde se siembran bosques de manglares para estabilizar las costas en erosion. Tales
designaciones pueden conducir a la reubicacion planificada o dejar a las personas sin un lugar donde
puedan reasentarse.

5. Disturbios que perturban gravemente el orden publico, violencia o conflicto armado para
disputarse recursos escasos

[34] Aunque es dificil aislar los siguientes factores de otras causas, la disminucion del acceso a
recursos como agua potable, tierras de pastoreo, zonas de pesca o tierras arables podria ser el
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principal elemento catalizador de disturbios sociales, violencia o incluso conflicto armado, o podria
contribuir a ello. Hay mayores probabilidades de que estos sucesos ocurran en las zonas mas pobres
o marginadas, donde las personas carecen de los recursos necesarios para adaptarse al cambio
climatico.

B. Dinamica

[35] El desplazamiento es una consecuencia o resultado tipico de los desastres repentinos.
Aunque la mayoria de los desplazamientos ocurren a nivel interno, el desplazamiento a través de
fronteras sucede en diversas situaciones: personas que viven en zonas fronterizas pueden evacuar
sus hogares o huir a paises vecinos para escapar de amenazas naturales que ponen en riesgo su vida.
Ademas, las personas afectadas por desastres también pueden decidir buscar proteccidn y asistencia
en el extranjero si no estan disponibles en su propio pais o si no pueden obtener acceso a ellas.”®
Otros pueden intentar reunirse con sus familiares o miembros de sus comunidades en el extranjero.
Asimismo, una crisis humanitaria prolongada tras un desastre que genera dificultades graves para las
personas afectadas puede impulsarlas a buscar refugio en el extranjero.”

[36] En el contexto de los desastres de evolucion lenta, las personas pueden verse obligadas a
dejar su pais cuando la degradacién ambiental ha llegado a ser tan grave que ya no es posible vivir
alli. Esto les podria suceder en el futuro a los ciudadanos de los pequefios Estados insulares en
desarrollo, si sus territorios se vuelven inhabitables a raiz del aumento del nivel del mar. Los
pastoralistas son otro grupo especial de personas que se ven obligadas a movilizarse con sus
animales en épocas de sequia, valiéndose de sus derechos tradicionales de obtener acceso a agua y
tierras de pastoreo que trascienden fronteras internacionales. Ademads, la combinacion de amenazas
de evolucién lenta y amenazas repentinas o el efecto acumulativo de una serie de desastres
repentinos menores también pueden dar lugar al desplazamiento.

[37] Comunmente, los individuos y las familias utilizan la migracién como una estrategia para
hacer frente o adaptarse a los efectos adversos del cambio climdtico y los desastres, particularmente
cuando estos cambios tienen un impacto negativo en las oportunidades de subsistencia. En tales
contextos, la migracidon puede ser temporal, circular o permanente. Al igual que los desplazados, la
mayoria de los migrantes se trasladan a otra region de su propio pais, y un nimero menor de
personas viajan al extranjero. La migracion puede ser una medida positiva para evitar o adaptarse a
los cambios en las condiciones ambientales, por ejemplo, al fortalecer la resiliencia de individuos y
familias a través del acceso a mejores oportunidades econdémicas.*® Sin embargo, de no manejarse
adecuadamente, la migracidon puede agravar aun mas la vulnerabilidad y debilitar la resiliencia de
individuos y familias, que pueden encontrarse en situaciones mas precarias que si hubieran
permanecido en su lugar de origen.>’ Por ejemplo, cuando habitantes de las zonas rurales se
trasladan hacia las zonas urbanas debido a la degradacién ambiental, a veces se encuentran viviendo
en asentamientos informales y poco planificados donde enfrentan riesgos adicionales, como por
ejemplo, amenazas a su seguridad, extorsidon o discriminacién. En ciertas situaciones, puede ocurrir
que las personas que se encuentran en las circunstancias mas urgentes carezcan de los recursos
necesarios para migrar, por lo que se veran obligadas a permanecer en lugares inseguros.*

[38] La reubicacién planificada de las personas dentro de un pais es una medida que se toma en
diferentes partes del mundo para sacar a las personas de zonas donde enfrentarian un alto riesgo de
estar expuestas a una amenaza natural grave.” Las reubicaciones, aun cuando son forzosas, pueden
emprenderse por motivos justificados; por ejemplo, cuando una zona ya no es segura para ser
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habitada debido al riesgo probable de futuras amenazas naturales. Asimismo, las reubicaciones
proactivas antes de que ocurra un desastre pueden ser de utilidad para ayudar a prevenir el
desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres o la migracion indocumentada
peligrosa que podria darse en el contexto de las dificultades relacionadas con un desastre.

[39] En muchas situaciones de desastre se puede observar una combinacion de estos tipos
diferentes de movilidad humana. Por lo tanto, el desplazamiento interno podria abordarse no solo a
través de medidas de reubicacion planificada como una solucién duradera para los desplazados sino
ademas, por medio de la migracidn interna o a través de fronteras, si aun no hay a la vista una
solucidn y si las personas afectadas deciden que la mejor forma de resolver sus problemas podria ser
migrar a un lugar donde encontraran mejores oportunidades econdmicas. Por otro lado, en muchos
paises los migrantes econémicos con una baja condicién econdmica y social se asientan en zonas que
estdn particularmente propensas a ser afectadas por desastres y por lo tanto, corren mayor riesgo de
ser desplazados como consecuencia de una amenaza natural.

[40] En general, la movilidad humana que ocurre en el contexto de amenazas naturales vy
degradacion ambiental tiene multiples causas y depende de una gran diversidad de factores, entre
ellos la pobreza o falta de resiliencia, que contribuyen a la capacidad general de una persona, familia
o comunidad de resistir el impacto de las amenazas naturales; y esto, a su vez, determina si la
movilidad es una respuesta para salvar vidas, lidiar con la situacién o adaptarse, o si no lo es.
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PARTE Il: PROTEGER A LAS PERSONAS PARA EVITAR EL DESPLAZAMIENTO EN EL CONTEXTO
DE DESASTRES

[41] La responsabilidad de los Estados incluye la obligacidn de prepararse para hacer frente a
desastres que se pueden pronosticar y adoptar medidas razonables para prevenir las amenazas a la
vida y las propiedades de las personas, lo que incluye evitar el desplazamiento.>* En cierta medida los
desastres, ya sea que estén vinculados al cambio climdtico o no, pueden pronosticarse en la medida
en que es posible identificar zonas que estan particularmente propensas a ser afectadas por
desastres y evaluar el impacto esperado de una amenaza natural en la poblacidn afectada, incluido el
riesgo de desplazamiento. Esto brinda oportunidades para desarrollar intervenciones que pueden
ayudar a las personas a evitar verse obligadas a desplazarse en el contexto de un desastre, incluso
cuando en ciertas circunstancias es inevitable que tengan que dejar su hogar. A este respecto,
algunas herramientas importantes incluyen, en especial, las medidas de reduccidon del riesgo de
desastres y adaptacién al cambio climatico, cuyo propdsito especifico es prevenir el desplazamiento,
asi como la reubicacién planificada y la migracién voluntaria, como formas de alejarse de zonas
peligrosas y asentarse en lugares mas seguros o adaptarse a los efectos adversos del cambio
climatico u otros tipos de degradacién ambiental.

[42]  Actualmente, los Estados utilizan una amplia gama de alternativas de politicas para
desarrollar la resiliencia de las personas a las amenazas naturales. Las actividades de reduccion del
riesgo de desastres, mejoramiento de infraestructura, planificacion urbana, adaptacion al cambio
climatico, reforma agraria y otras medidas de desarrollo para mejorar la resiliencia son posibles
acciones para ayudar a las personas a permanecer en sus hogares en condiciones de seguridad al
enfrentar amenazas naturales. Al mismo tiempo, el éxito de las medidas de reduccién del riesgo de
desastres, adaptacion al cambio climatico, medidas migratorias e iniciativas de reubicacion
planificada también esta estrechamente vinculado al nivel de desarrollo de las comunidades o paises.
Por lo tanto, al reconocer la importancia decisiva del desarrollo, la Agenda de proteccidn se centra en
medidas especificas relacionadas con la movilidad humana en el contexto de desastres que también
podrian incorporarse en las estrategias de desarrollo mas generales, como los planes nacionales de
desarrollo, los marcos de evaluacidn de necesidades y recuperacion tras los desastres o los marcos
de asistencia al desarrollo de las Naciones Unidas, los cuales a su vez, ayudan a desarrollar una
respuesta integral al desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres.

I. Reduccion del riesgo de desastres

[43] Las actividades de reduccidn del riesgo de desastres (RRD) tienen una funcién de particular
importancia en el desarrollo de la resiliencia de las comunidades afectadas por desastres, para evitar
y reducir, en primer lugar, el riesgo de desplazamiento, desarrollar la capacidad de las comunidades
anfitrionas de acoger a los desplazados cuando esto no se pueda evitar y encontrar soluciones
duraderas para poner fin al desplazamiento al reducir la exposicién de las comunidades a futuras
amenazas y desarrollar su resiliencia. En la mayoria de los paises se ha designado a autoridades
nacionales que son responsables de la reduccién del riesgo de desastres y gestiéon de desastres y
ademas, en general los paises cuentan con leyes en materia de gestion de desastres.

[44]  En el Marco de accidn de Sendai para la reduccion del riesgo de desastres 2015-2030 se
reconoce el nimero elevado de personas desplazadas que se observd en afos recientes, como uno
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de los efectos devastadores de los desastres. En este Marco se subraya, entre otros, la necesidad de
prepararse para “asegurar una respuesta rapida y eficaz a desastres y el desplazamiento relacionado,
lo que incluye acceso a un refugio seguro, suministros esenciales de socorro alimentario y de otro
tipo” y se alienta a los Estados a que adopten, a nivel nacional y local, “politicas y programas para
abordar la movilidad humana inducida por desastres para fortalecer la resiliencia de las personas
afectadas y de las comunidades anfitrionas, de conformidad con las leyes nacionales y segun las
circunstancias.” Ademas, hace un llamamiento para la cooperacidn transfronteriza, con el fin de
responder a riesgos de desplazamiento en zonas con ecosistemas comunes como cuencas o franjas
costeras. La incorporacidn de estos principios en las estrategias regionales y nacionales de reduccién
del riesgo de desastres serd un paso importante para aprovechar el potencial de la reduccién del
riesgo de desastres para prevenir el desplazamiento, cuando sea posible, y mitigarlo cuando no sea
posible evitarlo.

A. Brechas a abordar

[45]  En las estrategias existentes de reduccién del riesgo de desastres no se ha conferido gran
importancia a las cuestiones relacionadas con el desplazamiento o el impacto de los desastres en la
movilidad humana en general.>> Normalmente, estas estrategias ni reconocen ni reflejan la realidad
de que cada afio muchisimas personas resultan desplazadas en el contexto de desastres. Y en los
casos donde existen mecanismos bilaterales o regionales de gestion del riesgo de desastres, en
general en los planes de contingencia y planes de respuesta no se reconoce la posibilidad de que
ocurran desplazamientos a través de fronteras.

[46]  Otro desafio que persiste en las medidas de reduccién del riesgo de desastres y desarrollo de
resiliencia es cerrar la brecha entre la fase de respuesta humanitaria y las iniciativas de desarrollo. A
nivel nacional, este reto ilustra la necesidad de que las diferentes dependencias gubernamentales se
coordinen entre ellas y que se incorporen algunos elementos de los planes de gestidon del riesgo de
desastres en las politicas de desarrollo y los planes nacionales de adaptacidn al cambio climatico.

B. Practicas eficaces para la reduccidn del riesgo de desastres
[47]  Las practicas eficaces para abordar riesgos de desplazamiento a través de la adopcion de
medidas de reduccién del riesgo de desastres incluyen las siguientes:

e Actualizar las estrategias y marcos nacionales y regionales de reduccion del riesgo de
desastres para incorporar especificamente el tema de riesgos y necesidades de proteccion
relacionados con el desplazamiento interno y a través de fronteras en el contexto de
desastres.

e Integrar situaciones hipotéticas y proyecciones de cambio climdtico, incluidos los riesgos de
desplazamiento relacionados, en los planes nacionales y regionales de gestion del riesgo de
desastres y los planes de desarrollo.

e Priorizar mejoras de infraestructura tales como rompeolas, diques, presas y edificios
resistentes a los terremotos en las zonas identificadas como de mayor riesgo de
desplazamiento.

e Desarrollar e institucionalizar herramientas y metodologias comunitarias y tradicionales de
mapeo de riesgos para identificar i) a las poblaciones que estdn mds expuestas a amenazas
naturales y ii) las posibles zonas que son adecuadas para la evacuacion a corto plazo y, si
fuera necesario, la reubicacion a largo plazo.
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e Desarrollar las capacidades locales de reduccion del riesgo de desastres; por ejemplo, al
alentar a las comunidades locales a que elaboren sus propios planes de evacuacion y
respuesta, con el apoyo de las autoridades locales y nacionales, la sociedad civil y el sector
privado.

o Establecer sistemas de alerta temprana que describan claramente la amenaza, las
poblaciones en mayor riesgo de desplazamiento y los corredores y sitios de evacuacion, y
asegurar que la informacion se divulgue de un modo que sea fdacilmente comprensible para
las comunidades afectadas.

e Desarrollar planes de contingencia binacionales y regionales en los que se identifiquen
situaciones de riesgo transfronterizas y se formule una gama completa de acciones de
gestion del riesgo de desastres para reducir la vulnerabilidad y fortalecer la capacidad de
respuesta a situaciones de desplazamiento a través de fronteras.

Il. Adaptacidn al cambio climatico

[48] Se espera que a raiz del cambio climatico, aumentara la frecuencia e intensidad de desastres,
aumentara el nivel del mar y aumentard la variabilidad de las precipitaciones pluviales; todo esto
supone amenazas para los asentamientos humanos, infraestructura, recursos naturales y los medios
de subsistencia relacionados. Por consiguiente, se espera ademas que el cambio climatico contribuird
a elevar los niveles de desplazamientos en todo el mundo.

[49] En reconocimiento de las implicaciones del cambio climatico para la movilidad humana, en el
parrafo 14(f) del Acuerdo de Cancun 2010 de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (CMNUCC) se estipula la adopcion de medidas voluntarias “para mejorar la
comprensidn, coordinacién y cooperacidn con respecto al desplazamiento, la migracion y la
reubicacidn planeada inducida por el cambio climatico, como corresponda, a nivel nacional, regional
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e internacional.” Adicionalmente, en el Mecanismo Internacional de Varsovia para las pérdidas y los
dafios, relacionado con los efectos adversos del cambio climatico, también se identifica el

desplazamiento como una posible consecuencia de los efectos adversos del cambio climatico.

[50] Aunque es fundamental tomar medidas decididas, continuas y eficaces para mitigar los
efectos adversos del cambio climatico, en algunos lugares del mundo el cambio climatico ya esta
vinculado al desplazamiento, la migracién y la reubicacién planificada. Por consiguiente, tanto las
medidas de mitigacion como las de adaptacién al cambio climatico pueden tener una funcién
importante en la reduccion del nimero de personas desplazadas en el contexto de desastres. Las
medidas de gestidn de la movilidad humana, como los planes de evacuacién, la migracién voluntaria
facilitada y la reubicacion planificada, también pueden contribuir a la adaptacion general al cambio
climatico.

[51] La resiliencia es un factor clave para determinar si individuos, familias, comunidades vy
Estados tienen la capacidad de resistir los impactos de amenazas naturales repentinas y de evolucidn
lenta y los efectos adversos del cambio climatico. El potencial de que una amenaza natural se
convierta en un desastre que provoque el desplazamiento depende mucho del nivel de desarrollo de
las comunidades; por un lado, las personas mas pobres tienen mayores probabilidades de
desplazarse en situaciones de desastres y ademads, las comunidades mas pobres en su conjunto
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tienen menos probabilidades de contar con niveles suficientes de gobernanza, infraestructura,
planificacion urbana, cddigos de construccion y preparacion y respuesta a desastres, que les
permitan resistir el impacto de las amenazas naturales. Asimismo, las personas que viven en zonas
menos desarrolladas o rurales, especialmente los agricultores, pescadores, pastoralistas o
comunidades indigenas, tienen menos probabilidades de contar con una seguridad alimentaria
adecuada o la capacidad de diversificar sus medios de subsistencia ante los efectos adversos del
cambio climatico o las amenazas naturales de evolucidon lenta. Las medidas de adaptacién al cambio
climatico y la programacion para el desarrollo en las que se da prioridad al desarrollo de la resiliencia
de las comunidades en las zonas propensas a ser afectadas por desastres (por ejemplo, a través del
apoyo para programas de diversificacion de los medios de subsistencia y de seguridad alimentaria,
para ayudar a las personas a adaptarse al cambio climdtico y evitar tener que migrar en busca de
alternativas de subsistencia) pueden ayudar a las personas a resistir el impacto de amenazas
naturales futuras y ademas, reducir las probabilidades de que ocurra un desplazamiento temporal o
permanente.

[52] Las medidas eficaces de adaptacién al cambio climatico se traslapan considerablemente con
la reduccion del riesgo de desastres (ver los parrafos 43 a 47 mas arriba). Por lo tanto, en algunas
regiones y paises se abordan ambos aspectos en estrategias y planes integrados.* La adaptacion
eficaz al cambio climatico no solo se centra en el desarrollo de la resiliencia que las personas
necesitan para permanecer en su lugar de origen sino ademas, busca facilitar la migracién, cuando
sea apropiado, como una forma de adaptacién a los efectos adversos del cambio climatico (ver los
parrafos 55 a 60 mas abajo) y la reubicacién planificada (ver los parrafos 61 a 65 mas abajo).*’

A. Brechas a abordar

[53] Alafecha, son pocas las estrategias y planes nacionales o regionales de adaptacién al cambio
climatico que abordan consideraciones de movilidad humana de manera exhaustiva; y en los que
incluyen el tema de la movilidad humana, por lo general la migracion se percibe como algo que se
debe evitar en lugar de reconocerla como una estrategia de adaptacion potencialmente positiva.
Algunos Estados han solicitado orientacion especifica sobre cdmo incluir adecuadamente cuestiones
relativas a desplazamiento, migraciéon y reubicacidn planificada en las politicas nacionales vy
regionales en materia de adaptacion al cambio climdtico. En particular, la inclusién de temas de
movilidad humana en los planes nacionales de adaptacidon que actualmente se estan elaborando
como parte del proceso de la CMNUCC permitiria a los Estados utilizar los fondos destinados a la
adaptacion al cambio climatico que estdn disponibles dentro del proceso de CMNUCC para abordar
temas de desplazamiento en el contexto de desastres.

B. Practicas eficaces de adaptacion al cambio climatico
[54] Las préacticas eficaces para responder al desplazamiento y otras formas de movilidad humana
incluyen las siguientes:

e Integrar consideraciones relativas a migracion, desplazamiento y reubicacion planificada
en las leyes y politicas nacionales sobre cambio climdtico, como por ejemplo, los planes
nacionales de adaptacion, planes nacionales de accion conjunta y planes nacionales de
gestion de desastres, e incorporarlos en los planes de desarrollo.
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e Elaborar y aplicar estrategias conjuntas de gestion del riesgo de desastres a nivel nacional
y regional para identificar a las personas en riesgo de desplazamiento inmediato y a largo
plazo y desarrollar respuestas apropiadas.

e Invertir en medidas dirigidas a mejorar la resiliencia de las comunidades en riesgo de
desplazamiento, como mejoramiento de vivienda, infraestructura, diversificacion de
medios de subsistencia, educacion, seguridad alimentaria y servicios de salud.

e Fortalecer la resiliencia de las comunidades que deben desplazarse (o que ya lo han hecho)
y las comunidades receptoras.

e FElaborar planes nacionales de adaptacion y programas de desarrollo pertinentes, en
estrecha consulta con las comunidades en riesgo de desplazamiento.

e Incluir consideraciones de movilidad humana en los procesos y marcos regionales actuales
relativos al cambio climatico.

e Asegurar que, cuando sea necesario, los paises tengan acceso adecuado a fondos para
financiar medidas de adaptacion al cambio climdtico que puedan utilizarse en programas y
actividades relativas a la movilidad humana.

I1l. Facilitar la migracién en condiciones de dignidad

[55] Las amenazas naturales, como las inundaciones estacionales, el aumento del nivel del mary
las sequias o intrusién de agua salada, pueden tener un efecto negativo en los medios de
subsistencia, la salud y la seguridad fisica de las personas. Cuando las condiciones de vida se
deterioran, generalmente los individuos y las familias recurren a la migracién como una forma de
buscar otras oportunidades, dentro de su propio pais o en el extranjero, en lugar de esperar a que
ocurra una crisis. En particular, los pastoralistas utilizan la migracion desde hace mucho tiempo como
un método tradicional para hacer frente a la necesidad de obtener acceso a agua y tierras de
pastoreo en momentos cuando las condiciones ambientales son dificiles.

[56] Si la migracién se maneja correctamente, tiene el potencial de funcionar como medida
positiva de adaptacion a los efectos adversos de las amenazas naturales o la degradacién ambiental.
La migracién circular o temporal puede crear nuevas oportunidades de subsistencia, promover el
desarrollo econdmico y desarrollar resiliencia a futuras amenazas, ya que permite a los migrantes
enviar remesas y regresar a sus lugares de origen con destrezas y conocimientos nuevos. Ademas, la
migracidon puede servir para reducir las presiones demograficas que contribuyen a incrementar el
riesgo de desastres y desplazamiento.

[57] Aungue la migracién puede ser sumamente beneficiosa, también conlleva riesgos especificos.
Los migrantes podrian estar sujetos a la explotacién econdmica, expuestos a condiciones peligrosas
en el lugar de trabajo, enfrentar discriminacién o ser victimas de la violencia. Esto es asi sobre todo
para las personas que utilizan medios irregulares para migrar y que estan expuestas al trafico ilegal
de migrantes y la trata de personas, pero los migrantes regulares también pueden enfrentar estos
riesgos de proteccion. Adicionalmente, la investigacién indica que la migracion también puede
agravar las circunstancias negativas de personas y familias empobrecidas, no calificadas o en otras
condiciones de vulnerabilidad al colocarlas en una situacidn mas precaria que si hubieran
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permanecido en su lugar de origen.38 Asimismo, en ciertas situaciones las personas que se
encuentran en las circunstancias mds desesperadas podrian no tener ninguna posibilidad de
desplazarse debido a la falta de recursos, por lo que se verian forzadas a permanecer en zonas
inseguras.39

[58] La posibilidad de la migracidon de caracter permanente es de particular importancia para los
pequefios Estados insulares de zonas costeras bajas y otros paises que enfrentan una pérdida de
territorio significativa o que se ven afectados por cambios ambientales que hacen que extensiones
de tierra cada vez mayores se vuelvan inhabitables. La migracidon no solo brinda oportunidades a
individuos y familias para el futuro sino ademas, puede ayudar a reducir la presién demografica en
zonas de alta fragilidad como las pequenas islas con zonas costeras bajas, costas en erosion, zonas de
alta montaiia o zonas expuestas a la desertificacion.

A. Brechas a abordar

[59] Con muy pocas excepciones, en la mayoria de las regiones y paises no se cuenta con
enfoques planificados y congruentes para reconocer, facilitar y manejar la migracién como un medio
de adaptacién a los impactos negativos de las amenazas naturales y la degradacién ambiental. No
existen tratados regionales o bilaterales que aborden y regulen especificamente la migracién como
un medio de adaptacion a los efectos adversos del cambio climatico y otras amenazas naturales.

B. Practicas eficaces para facilitar la migracion en condiciones de dignidad
[60] Las practicas eficaces para facilitar la migracidon digna como una forma de adaptarse a los
efectos adversos del cambio climatico y otras amenazas naturales incluyen las siguientes:

e Revisar los acuerdos bilaterales y (sub)regionales existentes para determinar como podrian
ayudar a facilitar la migracion como medida de adaptacion, lo que incluye temas como por
ejemplo, la simplificacion de documentos de viaje y aduaneros.

e Desarrollar o adaptar los programas de trabajadores estacionales o cuotas de permisos de
residencia para dar prioridad a las personas provenientes de paises o zonas afectadas por
impactos de desastres o condiciones ambientales dificiles.

e Brindar capacitacion y formacion, entre otros a través de la alineacion de la cualificacién y
acreditacion, para que las personas afectadas por degradacion ambiental o amenazas
naturales puedan competir por empleos para personas calificadas en un mercado laboral
mundial.

e Facilitar la prdctica tradicional de los pastoralistas de desplazarse a nivel interno y través
de fronteras para obtener acceso a agua, tierras de pastoreo y mercados regionales como
un método de adaptacion a condiciones ambientales dificiles como las sequias, y
desarrollar acuerdos de transhumancia para facilitar el movimiento de ganado a través de
fronteras.

e Brindar capacitacion sobre adaptacion cultural y otros tipos de capacitacion a los
migrantes antes de partir, con el fin de ayudarles a desplazarse de forma segura y digna y
con pleno respeto de sus derechos.

18| Pag.
BORRADOR: 8 de abril de 2015



IV. Planificacion de la reubicacién con respeto de los derechos de las personas

[61] A raiz de los impactos de las amenazas naturales, el cambio climdtico y la degradacién
ambiental, los gobiernos de muchos paises alrededor del mundo han reubicado a algunas
comunidades en zonas mas seguras, como medida de previsidon y de respuesta, para prevenir la
muerte, lesiones o desplazamiento.”® Sin embargo, debido a los numerosos efectos adversos
relacionados con procesos de reubicacion que se observaron en el pasado, en general la reubicacion
planificada se considera como ultimo recurso cuando todas las demas opciones han fallado vy la
resiliencia de la comunidad ha disminuido significativamente.

[62] La reubicacién planificada en el contexto de desastres y los efectos adversos del cambio
climatico puede ser pertinente en las siguientes situaciones:

1) Como medida preventiva dentro del pais de origen, para reducir el riesgo de desplazamiento
en el futuro al trasladar a las personas de zonas en especial riesgo de ser afectadas por
desastres repentinos (como inundaciones o derrumbes) o volverse inhabitables a causa de la
degradacion ambiental o los efectos adversos del cambio climatico (aumento del nivel del
mar, sequias, erosidon de zonas costeras o derretimiento del permafrost).

2) Como una solucidon duradera dentro del pais de origen, para que los desplazados a nivel
interno o a través de fronteras internacionales puedan rehacer su vida en los casos cuando a
raiz del desastre su lugar de origen ya no es apto para la habitacion humana.

3) Como una solucién duradera en un pais receptor, en el caso extremo cuando a raiz de una
amenaza natural o la degradacidon ambiente, grandes extensiones de un pais o el pais entero
ya no son aptos para la habitacion humana (por ejemplo, los pequefios Estados insulares con
zonas costeras bajas).

[63] La experiencia indica que las medidas de reubicacién generan resistencia o que no son
sostenibles, especialmente si se aplican sin consultar e involucrar a las personas afectadas, incluidas
las comunidades anfitrionas, y si se descuidan las cuestiones relativas a la subsistencia.*!

A. Brechas a abordar

[64]  Sibien la reubicacidn planificada tiene el potencial de incrementar en general la seguridad de
las comunidades y su resiliencia ante amenazas naturales, un desafio que se enfrenta comunmente
en los procesos de reubicacién es asegurar que existan oportunidades adecuadas en lo relativo a
subsistencia, infraestructura y apoyo social. Muchas veces los procesos de reubicacidn carecen de
enfoques transparentes, incluyentes y participativos, que incluyen la consulta y participacion de las
comunidades afectadas durante todo el proceso de planificacion y ejecucién.

B. Practicas eficaces relativas a la reubicacidn planificada
[65] Las practicas eficaces en materia de reubicacién planificada incluyen las siguientes:

e Identificar y asignar tierras para la reubicacion de cardcter temporal y permanente, como
una actividad de preparacion para desastres.

e Involucrar a las comunidades reubicadas y las comunidades anfitrionas en actividades de
consulta, planificacion, ejecucion y evaluacion de tales medidas y tomar en cuenta los lazos
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comunitarios, valores culturales, tradiciones y vinculos afectivos especiales con el lugar de
residencia original.

e Desarrollar directrices y politicas publicas a nivel nacional y local, con el fin de apoyar
procesos eficaces y sostenibles de reubicacion planificada, que se adapten al contexto local
y que aprovechen la guia existente a nivel mundial.

e Asegurar que los sitios de reubicacién planificada no expongan a las personas reubicadas a
mayores riesgos de desastres y contemplar medidas de gestion del riesgo de desastres en
caso de desastres futuros.

e Llevar a cabo los procesos de reubicacion planificada con pleno respeto de los derechos de
las personas afectadas, incluidas las comunidades anfitrionas, y tomar en cuenta el
potencial de la reubicacion planificada en el cumplimiento de los objetivos de desarrollo.

e Desarrollar garantias y mecanismos adecuados para prevenir y resolver conflictos en torno
a la tierra y otros recursos debido a factores como diversidad cultural o explosion
demogridfica.
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PARTE Ill: PROTECCION PARA DESPLAZADOS INTERNOS EN EL CONTEXTO DE DESASTRES

I. Marcos legales y proteccion operativa para desplazados internos

[66] Dado que la mayoria de los desplazamientos relacionados con desastres ocurren a nivel
interno en los paises, la proteccidon de los desplazados internos es particularmente importante. Los
desplazados internos tienen necesidades especificas que no tienen los sobrevivientes del desastre no
desplazados: deben tener la capacidad de escapar de la zona de peligro y llegar a un lugar seguro; a
su llegada, deben encontrar un lugar donde puedan permanecer de manera temporal y no ser
discriminados por ser desplazados; y podria ser necesario que se retnan con los miembros de sus
familias, si quedaron separados durante la huida. Ademas, mientras estdn desplazados, las
propiedades que dejaron deben ser protegidas contra ocupacién y robo por terceros o, si esto
ocurriera, se debe restituir la propiedad. Y finalmente, los desplazados internos necesitan encontrar
una solucion duradera para su situacion al rehacer su vida en el lugar de origen (retorno), en el lugar
hacia donde se desplazaron (integracion local) o en otra parte de su pais (asentamiento en otro lugar
dentro del pais).”” En muchas situaciones, los desplazados internos enfrentan riesgos mayores que
las personas no desplazadas, relacionados con violencia de género (particularmente si viven en
refugios colectivos o campamentos), trata de personas, dificultades para reemplazar documentos
perdidos o pobreza extrema sin acceso a medios de subsistencia adecuados.

[67]  El desplazamiento interno no solo afecta a los desplazados sino ademas, a las comunidades
anfitrionas. Si las necesidades particulares de los desplazados no se abordan especificamente, la
gestion de riesgos y las iniciativas de respuesta para comunidades afectadas por desastres serdn
inadecuadas.

[68]  Aungue es necesario investigar mas sobre este tema para entender mejor esta relacién, se ha
observado que se podria evitar o reducir el desplazamiento a través de fronteras en el contexto de
desastres en busca de asistencia si los desplazados internos recibieran una proteccion y asistencia
adecuadas tras un desastre. En particular, la falta de soluciones duraderas es una de las razones por
las cuales los desplazados internos pueden decidir posteriormente desplazarse al extranjero.

[69] Los Estados son los encargados y responsables principales de brindar proteccion y asistencia
a los desplazados internos en su territorio. El alcance de esta responsabilidad se describe en los
Principios Rectores de los Desplazamientos Internos, que definen a los desplazados internos como
“personas o grupos de personas que se han visto forzadas u obligadas a escapar o huir de su hogar o

III

de su lugar de residencia habitual” por razones que incluyen “catastrofes naturales o provocadas por
el ser humano” y que no han atravesado una frontera internacional.® Bajo las obligaciones
internacionales existentes, la responsabilidad de los Estados también incluye la toma de medidas
para “prevenir y evitar la aparicion de condiciones que puedan provocar el desplazamiento de
personas.”*

[70] Los derechos de los desplazados internos estan protegidos bajo las leyes nacionales y las
normas internacionales de derechos humanos. Ademds, con base en los Principios Rectores de los
Desplazamientos Internos, varios Estados han desarrollado leyes y politicas nacionales y regionales

sobre desplazados internos que son aplicables especificamente en el contexto de desastres.
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A. Brechas a abordar

[71] A pesar de que los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos son ampliamente
reconocidos, la mayoria de los Estados no cuentan con leyes y politicas dirigidas especificamente al
desplazamiento interno, y tampoco se aborda el desplazamiento en sus marcos legales sobre gestion
y respuesta a desastres. Y en los casos donde los Estados han adoptado instrumentos especificos
para desplazados internos, a menudo estos se limitan a las personas desplazadas como consecuencia
de conflicto armado y violencia.

[72]  Adicionalmente, la responsabilidad institucional a nivel internacional para la proteccién de
desplazados internos no siempre esta claramente definida. Por ejemplo, el liderazgo internacional
para apoyar a las autoridades nacionales en las actividades de proteccién durante la respuesta a un
desastre no es previsible, si es que acaso se brinda tal apoyo.*® A nivel operativo, los responsables de
responder a desastres y las organizaciones y agencias de ayuda humanitaria muchas veces no
conocen las herramientas que estan disponibles o no estan lo suficientemente capacitadas para
utilizarlas y ademas, desconocen cdmo fundamentar sus acciones en un enfoque basado en los
derechos. *

[73] En la fase posterior a la emergencia, particularmente en situaciones de desastres graves, es
probable que los desplazados internos no puedan regresar a su hogar por estar a la espera de la
reconstruccidn, y que permanezcan en refugios temporales o de transicion durante varios afios.
Incluso puede suceder que a su regreso, los desplazados internos no tengan suficientes
oportunidades de subsistencia o acceso a servicios bdsicos. Una vez mas, el liderazgo por parte de
instituciones gubernamentales u organizaciones internacionales para encontrar soluciones duraderas
no siempre queda claro ni es previsible, especialmente en lo referente a las funciones vy
responsabilidades respectivas de los actores humanitarios y de desarrollo y sus mecanismos de
financiamiento.

B. Practicas eficaces en la proteccion de desplazados internos
[74]  Las practicas eficaces para brindar proteccion y asistencia a los desplazados internos
afectados por desastres incluyen las siguientes:

e Ratificar y aplicar instrumentos legales existentes internacionales y (sub)regionales
pertinentes al desplazamiento interno.

e Revisar las leyes nacionales para identificar si contienen disposiciones especificas y
adecuadas en materia de desplazamiento interno en el contexto de desastres y, de no ser
asi, incorporar los Principios Rectores de los Desplazamiento Internos en las leyes y
politicas nacionales y (sub)regionales a manera de abarcar a las personas desplazadas en
el contexto de desastres.

e Incorporar especificamente consideraciones, funciones y responsabilidades en materia de
proteccion de desplazados internos en los planes de reduccion del riesgo de desastres y
respuesta a desastres, asi como los planes de desarrollo pertinentes, en congruencia con un
enfoque basado en los derechos.

e Desarrollar las capacidades institucionales y recursos de las autoridades nacionales y
locales para mejorar la proteccion y asistencia para los desplazados internos, con un
enfoque basado en los derechos.
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e Designar a instituciones lideres para la proteccion de desplazados internos en el contexto
de desastres, tanto en la fase de emergencia como la de reconstruccion y recuperacion.

e Asegurar que los proyectos y programas de asistencia humanitaria, recuperacion temprana
y soluciones duraderas generen informacion significativa y oportunidades para realizar
consultas e involucrar a las comunidades afectadas por el desplazamiento o las
comunidades en riesgo de desplazamiento interno en los procesos de toma de decisiones
pertinentes.

Il. Soluciones duraderas para desplazados internos en el contexto de desastres

[75] Cada Estado es el responsable principal de encontrar soluciones duraderas para los
desplazados internos que son ciudadanos o residentes habituales de ese pais. Las soluciones
duraderas incluyen las siguientes: (a) retorno voluntario y reintegracién sostenible en el lugar donde
los desplazados residian antes del desastre; (b) integracion local en el lugar hacia donde se
desplazaron las personas; o (c) asentamiento en otra parte de su pais.

[76] El uso de grupos tematicos liderados por instituciones gubernamentales para coordinar a los
actores del desarrollo pertinentes, sobre la base del uso de grupos tematicos durante la fase de
ayuda humanitaria, puede ayudar a evitar lagunas en la asistencia para los desplazados internos
durante la fase de recuperacién. Sin embargo, si las consultas a los desplazados internos son
inadecuadas vy si la movilizacion de estos para involucrarlos en las actividades de rehabilitacién,
recuperacidon y reconstruccién es ineficaz, esto puede limitar o debilitar significativamente la
capacidad para encontrar soluciones duraderas.

A. Brechas a abordar

[77]  Si no mejora la resiliencia de las personas retornadas para hacer frente a desastres futuros y
situaciones ambientales dificiles, es probable que sigan estando en alto riesgo de enfrentar crisis
repetidas y desplazamientos recurrentes. Ademas, el retorno puede retrasarse meses o afios debido
a los siguientes factores: iniciativas lentas e ineficientes de recuperacién y reconstruccion, que
muchas veces son dificultadas por el reto de encontrar sitios adecuados para la reubicacién;
resolucién de cuestiones relativas a la tenencia de tierras; o financiamiento de construcciones bajo
normas de construccion mds altas para resistir a desastres futuros. Adicionalmente, a menudo es
dificil reiniciar de manera exitosa y promover el desarrollo de oportunidades de subsistencia
diversificadas tan pronto como sea posible para fomentar la autosuficiencia. Asimismo, muchas
veces el apoyo internacional relativo a la recuperacidon y reconstruccién con el fin de promover
soluciones duraderas para los desplazados internos es insuficiente o ineficaz debido a la falta de
coordinacion entre los diferentes actores humanitarios y de desarrollo y sus respectivos donantes.

B. Practicas eficaces en la transicion hacia soluciones duraderas
[78] Las practicas eficaces en la transicién hacia soluciones duraderas para los desplazados
internos en el contexto de desastres incluyen las siguientes:

e Establecer vinculos entre la fase de emergencia y la de reconstruccion de manera
consistente, con el fin de asegurar que los desplazados internos encuentren soluciones
duraderas; por ejemplo, a través de la inclusion de cuestiones relativas a los desplazados
internos en los planes de recuperacion, reconstruccion y desarrollo posterior al desastre.
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e Asegurar una transicion sin obstdculos de la fase de emergencia a las fases siguientes, a
través del uso de grupos temdticos durante las fases de rehabilitacion, recuperacion y
reconstruccion.

e Asegurar que las personas y comunidades afectadas sean informadas y consultadas y que
participen en los procesos de busqueda de soluciones duraderas.

e Hacer énfasis en el restablecimiento de los medios de subsistencia y los servicios bdsicos,
ademds de la reconstruccion de viviendas e infraestructura, como parte de las estrategias
relativas a las soluciones duraderas.

e Incorporar las necesidades de los desplazados internos en la planificacion del desarrollo a
largo plazo, con el fin de promover soluciones duraderas, particularmente en las zonas de
retorno, al ayudar a estas comunidades a resistir mejor las amenazas naturales y la
degradacion ambiental en el futuro.
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PARTE IV: PROTECCION PARA PERSONAS DESPLAZADAS A TRAVES DE FRONTERAS EN EL
CONTEXTO DE DESASTRES

I. Proteccidn para personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres

[79] El derecho internacional no estipula explicitamente si las personas desplazadas en el
contexto de desastres seran admitidas a otro pais o bajo qué circunstancia seran admitidas, qué
derechos tienen durante su estadia y bajo qué condiciones se podra devolverlos o encontrar otra
solucién duradera. Sin embargo, varios Estados han admitido a personas desplazadas por desastres,
ya sea sobre la base de sus leyes nacionales o la facultad discrecional de los oficiales de inmigracidn.
El analisis y ejemplos de practicas eficaces presentados a continuacién estan basados en esta
experiencia.

A. Identificacion de los desplazados

[80] No existen criterios reconocidos universalmente para determinar, en el contexto de
desastres, cudndo un movimiento podria caracterizarse como forzoso a través de fronteras
internacionales, para propdsitos de derecho internacional. Dado que la movilidad humana en general
tiene multiples causas, puede resultar dificil establecer con precisién la diferencia entre
desplazamiento y migracién. Aunque este es un tema complejo, es importante diferenciar entre el
movimiento voluntario y el movimiento forzoso; no solo porque el derecho internacional requiere tal
precisién sino ademas, porque la vulnerabilidad que subyace al movimiento influye en la capacidad
de las personas de salir adelante con éxito durante el desplazamiento y asentarse en el lugar de
destino,” lo qgue a su vez, puede determinar la necesidad de asistencia adicional e influir en los
planes futuros como por ejemplo, el deseo de retornar.

1. Situaciones y criterios

[81] En ciertas situaciones, el desplazamiento a través de fronteras es la Unica alternativa
razonable para buscar seguridad y proteccidon o asistencia. Por ejemplo, en las regiones fronterizas la
ruta mas cercana hacia la seguridad puede ser un pais vecino; y en otras situaciones, quizas en el pais
afectado no haya proteccidn y asistencia para salvar vidas a raiz de la destruccién generalizada de la
infraestructura y los servicios bdsicos como por ejemplo, los establecimientos de salud. O puede
ocurrir que la magnitud de un desastre simplemente supere la capacidad de respuesta de las
autoridades, los actores humanitarios internacionales y la sociedad civil por igual. Especialmente en
situaciones de una combinaciéon de desastres y conflictos, puede resultar muy dificil brindar
asistencia humanitaria a causa de la inseguridad, falta de confianza en las autoridades o
discriminacién contra ciertos subgrupos de poblacién, lo cual, una vez mas, podria impulsar a las
personas afectadas por el desastre a buscar asistencia y proteccién fuera del pais.

[82] Las amenazas naturales de evolucién lenta suponen un mayor desafio, ya que en los
movimientos que ocurren como consecuencia del debilitamiento gradual de la resiliencia o como
medida de adaptacidn a condiciones ambientales dificiles, usualmente hay una cierta posibilidad de
eleccién y por consiguiente, pueden calificarse como migracién. Sin embargo, cuando las amenazas
naturales de evoluciéon lenta que se han desarrollado durante muchos afos llegan a convertirse en
una emergencia en poco tiempo, por ejemplo, cuando la sequia contribuye “repentinamente” a una
hambruna, puede ser que las personas no tengan otra opcién mas que buscar obtener alimentos y
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asistencia fuera del pais. Asimismo, las amenazas de evolucion lenta o el efecto acumulativo de una
serie de amenazas repentinas menores pueden afectar la capacidad de las comunidades de soportar
lo que normalmente serian amenazas repentinas insignificantes. Estas situaciones de desastre son de
particular relevancia para los Estados insulares con zonas costeras bajas, cuyos habitantes podrian
verse obligados a dejar su hogar y buscar asistencia y proteccién de modo temporal o, en casos
extremos cuando las tierras se vuelven inhabitables, de modo permanente.

[83] En todas estas situaciones, el desplazamiento a través de fronteras internacionales en
situaciones de desastre permite a las personas afectadas escapar de riesgos inmediatos para su vida
y salud u obtener acceso a proteccidn y asistencia humanitaria esencial que no esta disponible en el
pais de origen. Por lo tanto, las personas desplazadas tienen necesidad de proteccidn internacional.
Aungque en estos casos la situacién individual de las personas afectadas esta en primer plano, a veces
los Estados también estan dispuestos a admitir a ciudadanos de paises afectados por desastres o
abstenerse de devolverlos a su pais de origen como un acto de solidaridad; por ejemplo, cuando las
autoridades de un pais afectado por un desastre estdan tan abrumadas por este que no tienen la
capacidad de recibir apropiadamente a sus conciudadanos que retornan.

2. Discrecionalidad en materia de inmigracion y sus limites

[84] El derecho internacional no estipula si las personas desplazadas deben ser admitida por otro
Estado en el contexto de un desastre repentino o de evolucién lenta, y cudndo deben ser admitidas,
y tampoco especifica qué condicion legal deberan obtener una vez que se les haya admitido. Aunque
podria decirse que las normas internacionales de derechos humanos protegen a las personas
desplazadas en el contexto de desastres contra la expulsidn en situaciones donde esto constituiria un
trato inhumano, este principio no abarca todas las situaciones de desplazamiento.* Igualmente, las
garantias de derechos humanos que brindan cierta proteccién a los migrantes no incluyen el derecho
a la admisién o estadia continua en un pais extranjero.

[85] La autoridad para regular el viaje, admisién y estadia de extranjeros en territorio nacional es
un derecho inherente de todos los paises y un atributo de su soberania. Los Estados pueden ejercer
esta autoridad con un amplio margen de discrecionalidad; esta se puede utilizar de forma negativa
para impedir el ingreso de extranjeros o para denegar o cancelar su permiso de estadia, y también
puede ejercerse de forma positiva para permitir a los extranjeros ingresar al pais o permanecer en él.
Sin embargo, esta facultad discrecional no es ilimitada y al ejercerla, deben respetarse las normas de
derecho internacional y nacional que pueden limitar el ejercicio de esta discrecionalidad en
circunstancias particulares.

[86] La flexibilidad inherente a la discrecionalidad en materia de inmigracion permite a los
gobiernos autorizar a los extranjeros afectados a viajar al pais, ser admitidos y permanecer en este
de forma temporal. Por lo tanto, el uso positivo de la discrecionalidad en materia de inmigracion en
casos excepcionales e imperiosos que requieren una respuesta humanitaria constituye una practica
eficaz para resolver muchos de los desafios relacionados con el desplazamiento a través de fronteras
en el contexto de desastres.

[87] El uso positivo de la discrecionalidad en materia de inmigracidon para beneficiar a personas
desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres puede ser ejercido por los legisladores
al dictar disposiciones juridicas especificas relativas al viaje, admision y estadia de estas personas.
Ademas, puede ser ejercido por oficiales de inmigracidn, cuando la ley lo permita, pero no los obliga
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a tomar decisiones positivas en casos individuales; por ejemplo, sobre la base de cldusulas abiertas
gue se refieren a casos o circunstancias donde existen razones “humanitarias” o “excepcionales”. En
ausencia de tales disposiciones, las cortes pueden reconocer una potestad discrecional inherente de
los oficiales de inmigracidn. Finalmente, las autoridades de nivel superior, como los presidentes,
primeros ministros o ministros, pueden tener la autoridad para permitir la admisién y estadia de
estas personas de manera ad hoc.

[88]  Aunque usualmente las decisiones sobre la admisidon de personas desplazadas en el contexto
de desastres se toman para cada caso individual, en ciertas circunstancias los Estados pueden
considerar que es conveniente responder a situaciones de personas afectadas por un desastre
mediante el uso de una “clase” o grupo prima facie en lugar de analizar detalladamente cada
solicitud individual. Por ejemplo, esto puede ocurrir en situaciones de una afluencia masiva de
personas y cuando el desastre es particularmente grave y de gran escala.

[89] Si bien los Estados, como una cuestidn de soberania, también tienen el derecho de ejercer su
discrecionalidad de forma negativa y no autorizar el viaje, admisién y estadia de personas afectadas
por un desastre, su facultad discrecional no es ilimitada. Aunque los desplazados en el contexto de
desastres no son refugiados segun se define en el derecho internacional de los refugiados, bajo
ciertas circunstancias los Estados no tendrian la autoridad para denegar la admisién o devolver
forzosamente a estas personas a un pais afectado por un desastre, excepto en circunstancias muy
excepcionales (ver los parrafos 114 a 117 mas abajo).

[90] De acuerdo con las normas internacionales y regionales de derechos humanos, esta
prohibido realizar cualquier accién que conduzca al retorno forzoso de una persona a un pais
afectado por un desastre en las siguientes circunstancias:

1) Cuando el efecto seria que la persona quede expuesta a un desastre inminente y
previsible en ese pais que constituya un riesgo real para su vida o seguridad o

2) Cuando el efecto seria que la persona quede expuesta a condiciones de vida que
constituyan un riesgo real para su vida o seguridad como consecuencia de un desastre en
el pais afectado o

3) Cuando el efecto seria que la persona quede expuesta a un riesgo real para su vida o
seguridad porque necesita obtener un tratamiento médico urgente para una enfermedad
o lesiones graves y no hay servicios médicos disponibles en el pais afectado debido al
desastre.

[91] Al tomar decisiones relacionadas con el viaje, admisién y estadia de nifos, nifas y
adolescentes, los Estados deberan asegurar que estas decisiones sean congruentes con el principio
del interés superior del nifio, tal como se estipula en el Articulo 3 de la Convencion Internacional
sobre los Derechos del Nifio, y tomar en cuenta todos los factores pertinentes que afectan la
situacién del nifio, nifia o adolescente.”® En particular, no se puede devolver a un nifio, nifa o
adolescente a un pais si esto no es en su interés superior; ademas, esta prohibido enviar a un nifio,
nifia o adolescente a un pais si esto lo expone a un riesgo real de violacién de sus derechos
fundamentales, segun lo estipulado en el derecho internacional.” En este sentido, se debe prestar
especial atencidn en los casos de nifios, nifias y adolescentes separados o no acompafiados.*
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[92] La experiencia indica que las personas desplazadas en el contexto de desastres son
particularmente vulnerables a ser victimas de trata de personas o ser explotadas por organizaciones
que se dedican al trafico ilicito de personas. Las personas afectadas por desastres se seguiran
beneficiando de las disposiciones sobre la proteccidn de victimas de estos crimenes que se estipulan
en las leyes internacionales o nacionales.”® Aunque las leyes sobre trata de personas y trafico ilicito
de personas no estipulan obligaciones de amplio alcance relativas a la no expulsién y estadia, el
hecho que una persona sea victima de tales crimenes puede constituir una “razén humanitaria”
adicional que justifica que se tomen decisiones positivas con respecto al viaje, admision y estadia de
las personas desplazadas en el contexto de desastres.

[93] El hecho que las personas provienen de un pais afectado por un desastre no excluye la
posibilidad de que sean refugiados, segin se define en las normas pertinentes de las leyes
internacionales y nacionales, o que tengan derecho a recibir proteccién “complementaria” y similar
bajo las leyes aplicables (ver los parrafos 114 a 117 mas abajo). En tales casos, cualquier decisidon
relacionada con estas personas deberd ser congruente con la proteccién de no devolucion (non-

1.>* Normalmente, estas

refoulement) que se brinda en estos casos como cuestion de obligacion lega
personas deberadn obtener la condicion de refugiado o proteccion complementaria y ademas, se les
debe permitir permanecer en el territorio sobre esta base durante el periodo estipulado en las leyes

nacionales pertinentes.

3. Brechas

[94]  Aunque algunos paises cuentan con disposiciones legales especificas sobre proteccion
humanitaria para personas desplazadas en el contexto de desastres, en muchos Estados aun no
existen leyes y politicas que servirian de guia si este tipo de personas llegaran a sus fronteras. Incluso
en las regiones donde las disposiciones legales pertinentes son bastante comunes, estos enfoques
podrian beneficiarse de un cierto grado de armonizacion, con el fin de facilitar mds la cooperacién
regional en cuestiones relacionadas con el desplazamiento en el contexto de desastres.

4. Practicas eficaces en la identificacion de los desplazados

[95] Las practicas eficaces en el establecimiento de criterios para identificar a las personas
desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres que tienen necesidad de proteccion
internacional, incluyen el reconocimiento de los siguientes principios:

e El impacto directo y grave del desastre en la persona es una consideracion clave. Se puede
considerar a una persona como desplazada a través de fronteras en el contexto de un
desastre cuando resulté grave y personalmente afectada por el desastre, particularmente
porque

i. Un desastre inminente y previsible o en curso en el pais de origen constituye un
riesgo real para la vida o seguridad de la persona;

ii. Como resultado de directo del desastre, la persona resulto lesionada, perdio a
familiares y/o perdio sus medios de subsistencia; y/o

iii. Tras el desastre y como resultado directo de este, la persona enfrenta un riesgo real
para su vida o seguridad o dificultades extremas en su pais, particularmente debido
al hecho que no puede obtener acceso a proteccion y asistencia humanitaria en ese
pais,
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a) porque esta proteccion y asistencia no estd disponible debido a que la
situacion supera temporalmente la capacidad de respuesta del gobierno, y el
acceso por parte de actores humanitarios internacionales no es posible o esta
gravemente debilitado o

b) porque hay obstdculos juridicos o de hecho que impiden a la persona obtener
acceso a la proteccion y asistencia disponible.

e La evaluacion del nivel de gravedad del impacto del desastre no solo depende de factores
objetivos como el nivel general de destruccion sino ademds, de las vulnerabilidades
preexistentes individuales que son agravadas por el desastre. Por ejemplo, las personas
enfermas y lesionadas, los nifos (particularmente si son huérfanos o cuando no estdn
acompanados), los hogares encabezados por mujeres, las personas discapacitadas, los
adultos mayores y los miembros de comunidades indigenas, a menudo se encuentran entre
los sobrevivientes de desastres que resultan mds afectados.

e Los factores adicionales que pueden ser relevantes incluyen otros elementos humanitarios,
como una relacion cercana con familiares en el pais de destino o consideraciones de
solidaridad con un pais afectado que temporalmente carece de la capacidad de brindar una
proteccion y asistencia adecuadas a todos sus ciudadanos a causa del desastre.

e Hay factores contrarios de peso, por ejemplo, si la persona constituye un riesgo para la
seguridad nacional porque ha cometido crimenes graves, que pueden justificar que se le
deniegue el viaje, admision y estadia. Sin embargo, en cada caso individual es necesario
sopesar cuidadosamente las razones humanitarias con los factores negativos para decidir
cudles prevalecen.

[96] Las practicas eficaces para asegurar que se permita a las personas desplazadas en el contexto
de desastres viajar, ser admitidas y permanecer en el pais de destino incluyen las siguientes:

e Incorporar los criterios identificados en el pdrrafo 95 en las leyes y politicas nacionales

e Designar y autorizar explicitamente a las autoridades competentes a permitir el viaje,
admision y estadia a personas desplazadas en el contexto de desastres, de conformidad
con estos criterios

e Capacitar a las autoridades competentes en temas relativos a la respuesta a casos de
personas desplazadas en el contexto de desastres

[97]  Las practicas eficaces para asegurar que la facultad discrecional en materia de inmigracion se
ejerza de formas que sean compatibles con las obligaciones bajo el derecho internacional, incluyen
las siguientes:

e Incorporar las garantias y principios de las normas internacionales de derechos
humanos, los derechos del nifio, victimas de trata de personas y trdfico ilicito de
migrantes y refugiados, descritos en los pdrrafos 89 a 96 mds arriba, en las leyes y
politicas nacionales

e Capacitar a las autoridades competentes en la aplicacion de estas garantias y principios
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B. Preparacién

[98] La responsabilidad los Estados exige que se preparen para dar respuesta a posibles
desplazamientos en el contexto de desastres, en circunstancias donde no sea posible evitarlos. La
preparacidon puede adoptar diversas formas, como por ejemplo, formular politicas en materia de
respuesta a desplazamientos a través de fronteras en el contexto de desastres, capacitar a los
oficiales de fronteras e inmigracién o integrar situaciones de desplazamiento a través de fronteras en
los ejercicios nacionales y regionales de elaboraciéon de planes de contingencia en previsién de
desastres.

1. Brechas a abordar

[99] En muy pocos mecanismos nacionales y regionales de planificacion y respuesta a
contingencias por desastres se reconoce la probabilidad de que ocurran desplazamientos a través de
fronteras en el contexto de desastres. Igualmente, en muchos paises los funcionarios de fronteras e
inmigracion no reciben instrucciones ni capacitacion que les permita saber cémo actuar ante la
llegada de personas que huyen de un desastre que ocurrié en un pais vecino o mas lejano.

2. Prdcticas eficaces relacionadas con la preparacion
[100] Las practicas eficaces relacionadas con la preparacion incluyen las siguientes:

e Elaborar mapas de movimientos anteriores a través de fronteras en el contexto de
desastres e identificar las zonas o comunidades que estdn en riesgo de desplazarse en
el futuro

e Incluir situaciones de desplazamiento a través de fronteras en los ejercicios bilaterales
o regionales de elaboracion de planes de contingencia en prevision de desastres

e Revisar los marcos legales existentes a nivel regional y nacional y, si es pertinente,
armonizarlos para acoger a las personas desplazadas a través de fronteras
internacionales en el contexto de desastres

e Cuando no existen marcos normativos o son inadecuados, desarrollar nuevos marcos
normativos o modificar los existentes para incluir criterios y procedimientos claramente
definidos para la identificacion de personas desplazadas a raiz de un desastre (ver el
pdrrafo 95 mds arriba) y autorizar el viaje, admision y estadia a estas personas

e Fortalecer las capacidades de las autoridades competentes para aplicar correctamente
los marcos normativos pertinentes

C. Viaje

[101] El hecho de tratar de huir de un pais afectado por un desastre puede poner en riesgo a las
personas. Incluso bajo circunstancias normales, especialmente los migrantes pobres o irregulares
pueden estar muy expuestos a la violencia, explotacion, abuso y otros tipos de riesgos de proteccion
por parte de individuos dedicados a la trata de personas o el trafico ilicito de migrantes o redes
criminales. Al unirse a los flujos migratorios generales, las personas desplazadas se exponen a
muchos de los mismos riesgos que otros migrantes. Sin embargo, los desastres pueden agravar aun
mas los retos de proteccion si las personas desplazadas en el contexto de desastres se ven obligadas
a asumir riesgos adicionales para escapar de una situacion peligrosa.
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1. Brechas a abordar

[102] Las visas de viajero para personas afectadas por desastres son excepcionales.
Adicionalmente, se podria adaptar los instrumentos y mecanismos de gestién migratoria para
diferenciar a las personas desplazadas por desastres de otros migrantes y esto, a su vez, podria
facilitar su movimiento.

2. Prdcticas eficaces relacionadas con el viaje
[103] Las practicas eficaces relacionadas con el viaje incluyen las siguientes:

e Otorgar visas para autorizar el viaje e ingreso de personas provenientes de paises
afectados por desastres o suspender temporalmente los requisitos de visado

e Activar estaciones de paso y otros tipos de asistencia de viaje en caso de desplazamiento
masivo de personas en el contexto de desastres

D. Admision y estadia

1. Un sinnimero de posibles herramientas™

[104] Dada la ausencia de disposiciones claras en el derecho internacional, algunos Estados
(particularmente en las Américas, algunas regiones de Africa y unos cuantos paises europeos) han
desarrollado numerosas herramientas que les permiten admitir en su territorio a las personas
desplazadas en el contexto de desastres. Estas herramientas estdn basadas en las leyes migratorias
regulares, categorias migratorias excepcionales o disposiciones relacionadas con la proteccion de
refugiados.

a. Categorias migratorias regulares

[105] Una primera herramienta consiste en admitir a las personas desplazadas en el contexto de
desastres sobre la base de categorias migratorias regulares; por ejemplo, permitir que personas
provenientes de paises afectados por desastres soliciten que el Estado dé prioridad o acelere la
tramitacién de sus solicitudes de inmigracién existentes o nuevas; suprimir ciertos requisitos o tarifas
de solicitud; aplicar criterios por razones “humanitarias”; otorgar exenciones de visado para que
extranjeros que son residentes patrocinen a familiares de paises afectados por desastres; o ampliar
el uso de las cuotas existentes para trabajadores temporales en beneficio de las personas
provenientes de zonas afectadas por desastres. El uso de categorias migratorias regulares para
resolver los casos pertinentes es particularmente ventajoso, dado que usualmente estas categorias
confieren a los extranjeros afectados por un desastre una condicion de proteccidn humanitaria mas
estable que las categorias migratorias “excepcionales”, que a menudo son mas temporales o
precarias.56

b. Libre movilidad de personas

[106] En algunas partes del mundo, las personas desplazadas en el contexto de desastres pueden
ser admitidas automaticamente, sobre la base de acuerdos (sub)regionales o bilaterales
preexistentes de libre movilidad de personas. Dado que para estos movimientos no se requiere una
autorizacion especifica, muchas veces no se reconoce oficialmente que facilitan el movimiento a
través de fronteras de personas desplazadas; sin embargo, las personas afectadas por desastres han
dependido de estos acuerdos en situaciones de desastres repentinos y de evolucién lenta, asi como
situaciones ambientales dificiles. En particular, los pastoralistas han hecho uso de arreglos formales e
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informales que les permiten desplazarse a través de fronteras en tiempos de sequia. Sin embargo,
incluso en los casos cuando existen estos acuerdos de libre movilidad de personas, no siempre
garantizan el ingreso a personas desplazadas por un desastre. Por ejemplo, algunos acuerdos de libre
movilidad de personas incluyen requisitos de documentos que las personas desplazadas por
desastres quiza no puedan cumplir, o los acuerdos pueden contener cldusulas de suspensién en caso
de afluencia masiva de personas.

c. Medidas migratorias excepcionales

[107] Una tercera herramienta para admitir a personas desplazadas por desastres es autorizar su
ingreso y estadia de forma excepcional a través de la aplicacién de medidas de proteccidon
humanitaria, la emisién de visas humanitarias u otras medidas migratorias excepcionales.

[108] Unos pocos Estados® han desarrollado medidas legales especificas para la admisién temporal
de extranjeros que no pueden retornar de forma segura a su pais de origen o pais de residencia
habitual debido a los efectos de una “catastrofe ambiental”, “desastre natural” o “desastres

7% Algunas de estas leyes otorgan a las

ambientales naturales o provocados por el hombre.
autoridades migratorias la potestad de determinar si se activardn las medidas y si estas se limitan a
ciertas categorias de personas.” Las leyes que estdn basadas en conceptos de proteccién
internacional para personas afectadas por desastres no son discrecionales y se aplican si una persona
cumple los requisitos y si en el pais de origen no existe una alternativa de escape a nivel interno® u
otro motivo para la exclusion. Adicionalmente, en algunos paises esta permitido que después de ser

admitidas, estas personas patrocinen a sus familiares.

[109] En muchos Estados se ha utilizado la discrecionalidad, que se basa en razones “humanitarias”
de manera explicita o indirecta, para autorizar el ingreso y estadia temporal a personas que
resultaron afectadas personal y gravemente por un desastre. La amplia variedad de medidas incluyen
las siguientes: otorgar “visas humanitarias” de ingreso mdultiple de un afio de vigencia, emitir
permisos de residencia temporal a mas largo plazo por “razones humanitarias” y exonerar de los
requisitos de visado normales a las personas afectadas por desastres que tienen algun vinculo con el
pais anfitrién.

[110] En algunos casos, se ha evacuado a personas a través de fronteras internacionales en el
contexto de desastres repentinos;®* esta medida se ha utilizado principalmente para las personas que
necesitaban recibir asistencia médica de urgencia y los cuidadores que las acompafaban.

[111] Aungue en muchos casos las medidas migratorias se otorgan a nivel individual, varios Estados
han desarrollado medidas excepcionales para responder a situaciones grupales o de una “afluencia
masiva” de personas que resultaron desplazadas por varias razones y que no pueden retornar a su
pais de origen.’> En otras situaciones de desastre, los oficiales de inmigracién han utilizado su
facultad discrecional para admitir de forma excepcional a grupos de personas desplazadas que huian
de desastres, sobre la base de principios humanitarios y de solidaridad.®

[112] A través de las medidas regionales y nacionales para dar respuesta a la afluencia masiva de
personas, se otorgan diferentes formas de “proteccidon temporal” que autorizan el ingreso de grupos
de extranjeros por un periodo limitado.®*
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d. Arreglos de transhumancia para pastoralistas

[113] En respuesta a la necesidad de los pastoralistas de desplazarse en tiempos de sequia y
situaciones ambientales dificiles para obtener acceso a agua y tierras de pastoreo fundamentales
para la sobrevivencia de su ganado, algunos Estados africanos desarrollaron acuerdos bilaterales,
multilaterales o (sub)regionales para permitir o facilitar el movimiento a través de fronteras
internacionales a lo largo de rutas tradicionales (ECOWAS, CEMAC®). Tales arreglos pueden incluir la
provision de certificados u otros documentos complementarios para asegurar que las personas que
atraviesan una frontera puedan llevar consigo bienes tales como vehiculos y animales.

e. Leyes de refugiados y proteccion similar bajo las normas de derechos humanos

[114] En general, las leyes internacionales de refugiados no son aplicables a las personas
desplazadas que buscan atravesar una frontera internacional para huir de un desastre originado por
una amenaza natural. Sin embargo, en algunos casos excepcionales podria ser apropiado o incluso
obligatorio utilizar conceptos del derecho de refugiados y protecciéon similar bajo las normas de
derechos humanos y de conformidad con las leyes regionales o nacionales.

[115] Incluso cuando un desastre no constituye por si solo una razén para otorgar la condicidn de
refugiado, sus efectos pueden generar preocupaciones de proteccién internacional relacionadas con
la violencia y persecucion; por ejemplo, cuando se producen disturbios y violencia tras el colapso de
las autoridades gubernamentales debido al desastre®® o cuando un gobierno utiliza un desastre como
pretexto para perseguir a sus opositores.®”’ Esto hace necesario que las autoridades responsables
estudien detenidamente los casos de personas provenientes de un pais afectado, con el fin de
evaluar si es necesario otorgarles la condicion de refugiado (o proteccion similar bajo las normas de
derechos humanos) a raiz de este tipo de consecuencias negativas del desastre.

[116] Las definiciones de refugiado mas amplias, segun se estipulan en los instrumentos regionales,
también pueden justificar la aplicacion de leyes sobre refugiados. En el caso de las sequias que
ocurrieron en el Cuerno de Africa en 2011 y 2012, los paises de la regién aplicaron la definicién mas
amplia de la Convencion sobre Refugiados de la Unidn Africana de 1969 para las personas que
huyeron de Somalia. Esta determinacién se basd en el reconocimiento de que la hambruna ponia en
riesgo la vida de estas personas, que no existian autoridades nacionales con la capacidad de
ayudarles y que el conflicto en curso y la violencia limitaban considerablemente la capacidad de las
organizaciones internacionales de brindar proteccion y asistencia a los somalies durante la
hambruna. Por consiguiente, la situacidn se consideré como un acontecimiento que “perturba
gravemente el orden publico parcial o total” del pais que “obligaba” a las personas a buscar refugio
en el extranjero.”®

[117] Adicionalmente, las medidas que podrian estar disponibles dentro del marco de “proteccion
complementaria” u otro tipo de proteccidn bajo las normas de derechos humanos podrian prohibir la
devolucién de personas que tienen probabilidades de sufrir dafios al retornar a su pais de origen en
el contexto de un desastre. Generalmente, tales medidas se desarrollaron para dar respuesta a casos
de personas en situaciones “similares a las de los refugiados” que huian de disturbios o violencia y
que no entraban bajo la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951,%° y las autoridades
nacionales responsables de los refugiados aplicaban algunas medidas de proteccién temporal.”® Sin
embargo, aunque en principio muchas de estas medidas son aplicables en otras situaciones
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imprevistas, incluidas las situaciones de desastre, en la practica a la fecha no se han aplicado de
manera explicita para este propdsito.

2. Brechas a abordar

[118] En su mayoria, los mecanismos que existen a nivel nacional son impredecibles porque en
general dependen de la facultad discrecional de los oficiales de inmigracidn en lugar de la obligacién
legal de admitir a personas desplazadas a raiz de un desastre o autorizar su estadia. Ademas, a nivel
regional la coordinacién o armonizacién de tales medidas es limitada, si es que existe.
Adicionalmente, no queda claro en qué medida son aplicables los instrumentos regionales tales
como la Convencidn sobre Refugiados de la Unidn Africana de 1969 o la Directiva sobre Proteccién
Temporal de 2001 de la Unién Europea para casos de desplazamiento a través de fronteras en el
contexto de desastres. El caracter impredecible de las medidas existentes crea incertidumbre acerca
de cuando se admitird a las personas desplazadas en el contexto de desastres y es un potencial factor
impulsor hacia los Estados con las medidas de proteccién mas generosas.

[119] Para asegurar que las personas desplazadas en el contexto de desastres obtengan acceso a
proteccion en otro pais se requiere colaboracién y cooperacidon a nivel internacional, ya que las
autoridades nacionales no siempre tienen la capacidad de encontrar soluciones por si mismas. Dado
que la mayoria de los desplazamientos a través de fronteras en el contexto de desastres ocurren
dentro de una region, es de interés que los Estados armonicen el uso de mecanismos migratorios
nacionales para autorizar el ingreso y estadia de personas desplazadas en el contexto de desastres.

3. Prdcticas eficaces relacionadas con la admision y estadia
[120] Las practicas eficaces relacionadas con la admision y estadia incluyen las siguientes:

e Priorizar y acelerar la tramitacion de categorias migratorias regulares para extranjeros
provenientes de paises afectados tras un desastre o suprimir ciertos requisitos de admision
para estas categorias.

e Utilizar mecanismos regulares (sub)regionales o bilaterales de libre movilidad de personas
para autorizar el ingreso y estadia temporal de personas desplazadas en el contexto de
desastres y asegurar que las personas que no cuenten con los documentos requeridos sean
autorizadas de forma temporal a atravesar fronteras en situaciones de desastre.

e Autorizar el ingreso y estadia temporal a personas desplazadas en el contexto de desastres,
por ejemplo, a través de la aplicacion de medidas de proteccion humanitaria, la emisién de
visas humanitarias u otras medidas migratorias excepcionales.

e Autorizar el ingreso y estadia temporal a grupos o en situaciones de “afluencia masiva” de
personas desplazadas en el contexto de desastres, por ejemplo, a través de la aplicacion de
medidas de proteccion temporales.

e Elaborar acuerdos de transhumancia para facilitar el movimiento a través de fronteras de
pastoralistas y su ganado en caso de desastres tales como sequias, que ponen en riesgo la
salud y vida de humanos y animales por igual.

e Estudiar detenidamente las solicitudes de asilo de las personas desplazadas provenientes
de un pais afectado por un desastre para evaluar si es necesario otorgarles la condicion de
refugiado o una proteccion similar bajo las normas de derechos humanos, debido a las
consecuencias negativas del desastre. Otorgar la condicién de refugiado a las personas
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desplazadas en el contexto de desastres que cumplen los requisitos pertinentes bajo las
leyes internacionales, regionales o nacionales sobre refugiados.

e Revisar y armonizar a nivel subregional y regional las medidas de proteccion temporal
existentes.

e Aclarar a nivel subregional y regional, cuando sea pertinente, si se puede y se debe
interpretar que los instrumentos regionales sobre proteccion para refugiados y proteccion
similar bajo las normas de derechos humanos son aplicables para personas desplazadas a
través de fronteras en el contexto de desastres.

E. Condicidon migratoria durante la estadia

[121] Cuando a las personas desplazadas en el contexto de desastres se les concede el derecho de
ingresar a un pais nuevo, ya sea de forma temporal o a mas largo plazo, es importante definir
claramente cudles son sus derechos y responsabilidades durante la estadia en el pais extranjero,
tomando en cuenta la capacidad de los Estados receptores y las comunidades anfitrionas. Al
establecer claramente los derechos de las personas que se benefician de una condicién de residencia
temporal, no solo se asegura que se respeten sus derechos y necesidades bdsicas sino ademas, esto
ayuda a evitar el riesgo de que ocurran movimientos secundarios y la posibilidad de que las personas
se vean obligadas a desplazarse de nuevo.

1. Brechas a abordar

[122] Los Estados son responsables de asegurar que se respeten los derechos humanos de las
personas que han sido autorizadas a ingresar a su territorio. Para las personas desplazadas en el
contexto de desastres, los principales temas de proteccion incluyen: el derecho a la integridad
personal, unidad familiar, alimentacién, salud, refugio o alojamiento adecuado, acceso a
oportunidades de subsistencia, educacién y respeto por su cultura e idioma. Ademas, es necesario
tomar medidas para protegerlas contra la trata de personas y explotacion, particularmente a mujeres
y nifios, nifias y adolescentes, y la posibilidad de convertirse en personas apatridas de facto.
Idealmente, las medidas de proteccion deberdn tomar en cuenta el hecho que las necesidades de las
personas pueden cambiar con el paso del tiempo, especialmente si el desplazamiento tiene una
duracién prolongada. Finalmente, también es necesario reconocer y responder a las necesidades
especificas de las comunidades anfitrionas.

[123] Las medidas de admisién temporal que estan basadas en facultades discrecionales ad hoc
podrian no incluir detalles relativos a los derechos que acompafian a esa condicidon migratoria. Seria
ideal que los Estados trabajen en cooperacion para definir y acordar tales derechos antes de que
ocurra un desplazamiento a través de fronteras. Adicionalmente, los consulados de los paises
afectados por desastres podrian brindar servicios de apoyo para sus conciudadanos en el exterior,
como por ejemplo, brindar informacidn sobre integracion cultural o apoyo para llenar solicitudes de
permisos y documentos de identidad personal a ser presentados ante el pais anfitrion.

2. Prdcticas eficaces relacionadas con la condicion migratoria durante la estadia

[124] Las practicas eficaces relacionadas con la condicién migratoria que tendran, durante su
estadia, las personas desplazadas en el contexto de un desastre que han sido admitidas, incluyen las
siguientes:
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e Asegurar que las personas admitidas de forma temporal gocen del pleno respeto de sus
derechos humanos y que tengan acceso a la asistencia que necesitan para satisfacer sus
necesidades bdsicas, que incluyen refugio, alimentacion, atencion médica, educacion,
subsistencia, seguridad, unidad familiar y respeto de sus derechos sociales y culturales.

e Asegurar que las personas desplazadas reciban informacion sobre sus derechos y
responsabilidades relacionados con las medidas de proteccion humanitaria, en un idioma
que entiendan y de una forma que puedan comprender.

Il. Proteccidn contra el retorno para personas que se encuentran en el extranjero en el momento
cuando ocurre un desastre en su pais de origen

[125] Los ciudadanos de un pais afectado por un desastre pueden estar fuera del pais cuando
ocurre el desastre. Para estas personas, por varias razones puede ser problematico retornar a su pais
de origen en la fase posterior al desastre. En primer lugar, el retorno podria poner en riesgo su vida 'y
salud; y en segundo lugar, las autoridades del pais afectado por el desastre podrian carecer
temporalmente de la capacidad de recibir a sus propios ciudadanos debido a los impactos del
desastre. Por consiguiente, bajo ciertas circunstancias a estas personas se les puede considerar como
personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres in situ.”* Incluso en los casos
cuando estas razones no son aplicables, los migrantes que se encuentran en el extranjero pueden
tener la capacidad de apoyar eficazmente las iniciativas de socorro y recuperaciéon a través del envio
de remesas a los miembros de sus familias que se encuentran en las zonas afectadas por el desastre.

[126] Las medidas temporales para extranjeros que ya se encuentran en el exterior no solo sirven
para proteger a las personas afectadas contra un retorno prematuro sino ademas, son medidas de
solidaridad con el Estado afectado por el desastre.

A. Brechas a abordar

[127] Si bien muchos paises se abstienen de devolver a los extranjeros a sus paises de origen
cuando estos han sido afectados gravemente por un desastre, con frecuencia tales medidas no se
estipulan en las leyes ni se utilizan de forma consistente.

B. Practicas eficaces relacionadas con la no devolucién de extranjeros
[128] Las practicas eficaces relacionadas con la no devolucion de personas que se encuentran en el
extranjero en el momento cuando ocurre un desastre en su pais de origen, incluyen las siguientes:

e Aplicar medidas de proteccion humanitaria para estas personas, como por ejemplo,
prorrogar o cambiar su condicién migratoria por razones humanitarias, suspender su
deportacion u otorgarles una condicion de proteccion temporal en las siguientes
circunstancias:

o Si enfrentarian dificultades extremas, como resultado del desastre, en caso de
retornar a su pais de origen o

o En situaciones donde el pais de origen ha declarado un estado de desastre y ha
perdido temporalmente la capacidad de hacer frente al retorno de sus ciudadanos
por razones relacionadas con el desastre.

e Brindar informacién comprensible a las personas en cuestion, sobre la posibilidad de recibir
este tipo de proteccion humanitaria temporal.
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Ill. Transicion hacia soluciones duraderas para personas desplazadas a través de fronteras en el
contexto de desastres

[129] Los Estados son los responsables principales de encontrar soluciones duraderas para sus
ciudadanos o residentes habituales desplazados. Para poder desarrollar un enfoque global para
encontrar soluciones al desplazamiento con el fin de que las personas puedan rehacer su vida de
manera sostenible, es necesario contar con informacién precisa sobre sus necesidades, asi como
mecanismos para asegurar que se consulte y se involucre eficazmente a los desplazados. Ademas, los
enfoques globales deberan incluir medidas para proveer vivienda adecuada, acceso a servicios
basicos y educacién y restituir los medios de subsistencia.”

[130] La solucién favorecida para dar fin al desplazamiento a través de fronteras en el contexto de
desastres es el retorno voluntario, con un reintegracién sostenible en el lugar donde las personas
desplazadas vivian antes de que ocurriera el desastre. En los casos cuando no es posible el retorno,
particularmente cuando la zona en cuestién ya no es habitable o estd demasiado expuesta a ser
afectada por desastres recurrentes, una alternativa para dar fin al desplazamiento a través de
fronteras en el contexto de desastres incluye el retorno al pais de origen, seguido por la reubicacion
planificada en un lugar de residencia nuevo dentro del pais. Como ultimo recurso, en circunstancias
excepcionales cuando no hay otras alternativas disponibles, para encontrar una soluciéon duradera
puede ser necesario facilitar la admisidn permanente en el pais de refugio.

A. Brechas a abordar

[131] Si no mejora la resiliencia a futuros desastres y situaciones ambientales dificiles, es posible
qgue los retornados sigan en alto riesgo de ser afectados por crisis repetidas y desplazamiento
recurrente. Ademas, el retorno puede retrasarse meses o afnos debido a los siguientes factores:
iniciativas lentas e ineficientes de recuperacién y reconstruccién, que muchas veces son dificultadas
por el reto de encontrar sitios adecuados para la reubicacién; resolucion de cuestiones relativas a la
tenencia de tierras; o financiamiento de construcciones bajo normas de construccién mas altas, que
puedan resistir desastres futuros. Adicionalmente, a menudo es dificil reiniciar de manera exitosa y
promover el desarrollo de oportunidades de subsistencia diversificadas tan pronto como sea posible
para fomentar la autosuficiencia.

[132] En muchos casos, el apoyo internacional relativo a la recuperacion y reconstruccién para
ayudar a las personas desplazadas en el contexto de desastres a encontrar soluciones duraderas es
insuficiente o ineficaz debido a la falta de coordinacién entre los diferentes actores humanitarios y
de desarrollo y sus respectivos donantes.

B. Practicas eficaces en la transicion hacia soluciones duraderas
[133] Las practicas eficaces en la transiciéon hacia soluciones duraderas para las personas
desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres incluyen las siguientes:

e Asegurar que las personas y comunidades afectadas sean informadas y consultadas y que
participen en los procesos para encontrar soluciones duraderas.

e Desarrollar mecanismos intergubernamentales para determinar cudndo es permisible el
retorno del extranjero en el contexto de desastres, y como facilitar el retorno, lo que
incluye los procedimientos de salida necesarios y el viaje al pais de origen.
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e Autorizar a las personas desplazadas a través de fronteras a solicitar una renovacion de su
admision o solicitar ser admitidas de forma permanente o reasentarse en un tercer pais,
cuando las condiciones que provocaron el desplazamiento persisten por mucho tiempo.

Crear medidas para mantener los lazos culturales y familiares cuando el retorno al pais de
origen no sea posible.
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PARTE V: PROTECCION PARA EXTRANJEROS QUE QUEDAN ATRAPADOS EN UN PAIS
AFECTADO POR UN DESASTRE

[134] Cuando un desastre azota a un pais o toda una regién, dadas las caracteristicas actuales de la
migracidon es muy probable que haya extranjeros en un pais en el momento cuando ocurre un
desastre, que pueden resultar afectados directa o indirectamente por el desastre y pueden requerir
asistencia y proteccién humanitaria. Estos pueden ser migrantes en transito, migrantes regulares o
irregulares que se encuentran en el pais de forma temporal o permanente o turistas y visitantes.

[135] Los migrantes que residen en un pais o se encuentran en transito cuando ocurre un desastre
pueden enfrentar cuestiones de proteccion especificas, relacionadas con obtener acceso a asistencia
humanitaria de emergencia o servicios consulares, negociar la rescisién de contratos de trabajo y
facilitar la salida y retorno seguro; cabe notar que estos riesgos son mayores para los migrantes
irregulares. Ademas, los migrantes irregulares indocumentados que se encuentran en el extranjero
desde hace mucho tiempo también podrian carecer de los documentos necesarios para demostrar
qgue son ciudadanos de su pais natal, con lo cual quedan en un limbo juridico. Los migrantes pueden
enfrentar mayor riesgo de ser arrestados o deportados por falta de documentos si estos se perdieron
o destruyeron cuando ocurrio el desastre o durante la huida.

[136] Ademas, los paises de origen de los extranjeros enfrentan retos considerables en los
esfuerzos por localizar a sus ciudadanos en el exterior, proveer servicios consulares y organizar la
repatriaciéon ordenada y segura de sus ciudadanos en tiempos de desastre. En especial, este es el
caso de los migrantes irregulares, migrantes en transito y turistas o visitantes que no estan inscritos
en su consulado, asi como los ciudadanos de paises que no cuentan con oficinas consulares en ese
pais.

A. Brechas a abordar

[137] Las comunidades de migrantes y sus necesidades especificas no siempre estan incluidas en
los planes de respuesta de emergencia a desastres. Es posible que las leyes nacionales relativas al
socorro en caso de desastre no incluyan disposiciones sobre asistencia humanitaria para todas las
personas inmediatamente después del desastre, independientemente de su condicion legal en el
pais. Los migrantes en condicidon migratoria irregular pueden temer ser deportados o aprehendidos si
acuden a las autoridades para recibir asistencia humanitaria; o podrian carecer de los documentos de
identificacion personal requeridos para obtener la asistencia. Finalmente, la asistencia de
recuperacidn y reconstruccion a mds largo plazo podria incluir solamente disposiciones para los
ciudadanos del pais afectado.

[138] Si bien los Estados afectados por un desastre son responsables (aunque en diferente medida)
de todas las personas que se encuentran en su territorio, en virtud de su soberania territorial, los
paises cuyos ciudadanos quedan atrapados en una situaciéon de desastre en el extranjero también
tienen el derecho y deber de brindar proteccidén consular a sus ciudadanos. Sin embargo, esto puede
ser especialmente dificil si el pais de origen no cuenta con oficinas consulares en el pais afectado por
el desastre o no ha firmado un acuerdo con otro pais que podria sustituirlo. Adicionalmente, puede
ocurrir que los paises de origen no tengan los medios y recursos necesarios para brindar servicios
consulares eficaces, incluida la capacidad de repatriar a los ciudadanos que deseen retornar.
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[139] Actualmente, la iniciativa Migrants in Countries in Crisis (MICIC), dirigida por los Estados,
busca desarrollar la capacidad de los Estados y otros interesados de responder mejor a situaciones
donde los migrantes acaban en una situacién de vulnerabilidad debido a que el pais donde se
encuentran enfrenta una crisis aguda a causa de un desastre o conflicto.” El objetivo final de MICIC
es desarrollar una serie de directrices, principios y buenas practicas voluntarios y definir funciones y
responsabilidades para apoyar a los Estados, organizaciones internacionales y otros interesados
pertinentes.

B. Practicas eficaces en la proteccion de extranjeros que quedan atrapados en un pais afectado por
un desastre

[140] Las practicas eficaces para los paises afectados por un desastre donde se encuentran
extranjeros cuando ocurre el desastre incluyen las siguientes:

e Revisar las leyes y politicas nacionales existentes en materia de gestion de desastres para
asegurar que los planes de preparacion, respuesta y recuperacion de desastres incluyan
medidas para responder a las necesidades de proteccion y asistencia de los extranjeros, sea
cual fuere su situacion legal, y brindarles la misma asistencia y proteccion de emergencia
que a los ciudadanos del pais afectado, sin discriminacion alguna y con pleno respeto de los
derechos humanos de los migrantes extranjeros.

e Asegurar que los extranjeros en condicion migratoria irregular puedan obtener acceso a
proteccion y asistencia de emergencia sin temor a ser reportados a las autoridades
migratorias.

e Facilitar a los extranjeros afectados por un desastre en su territorio el acceso a servicios
consulares y facilitar su retorno, si desean regresar a su pais de origen.

o Abstenerse temporalmente de la aplicacion de las leyes de inmigracion en las zonas
afectadas directamente por el desastre y las zonas donde los sobrevivientes del desastre
encuentran refugio.

e Abstenerse temporalmente de exigir los requisitos estipulados en las leyes de inmigracion
que los extranjeros no pueden cumplir a causa del desastre; por ejemplo, porque perdieron
los documentos necesarios, ya no cuentan con los recursos para el pago de cuotas e
impuestos o ya no tienen empleo.

e Asegurar que se informe adecuadamente a los extranjeros afectados por el desastre, asi
como a sus consulados y embajadas, de cualquier medida tomada en beneficio de ellos.

e Ratificar y aplicar marcos legales internacionales y regionales pertinentes en materia de
proteccion de migrantes en el extranjero, como la Convencidén internacional sobre la
proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares.

[141] Las practicas eficaces para los paises de origen cuyos ciudadanos se encuentran en un pais
afectado por un desastre incluyen las siguientes:

e Desarrollar politicas nacionales orientadas hacia la preparacion y respuesta a las
necesidades de los ciudadanos que se encuentran en el exterior en el contexto de desastres.

e Establecer arreglos o procedimientos estdndar de operacion bilaterales y (sub)regionales
para abordar las necesidades de las personas que quedan atrapadas en un pais extranjero
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a raiz de un desastre, lo que incluye cuestiones como cooperacion en la provision de
servicios consulares para estas personas y medidas para facilitar procesos de repatriacion
segura.

e Llevar un registro de todos los ciudadanos que se encuentran en el extranjero para poder
identificarlos fdacilmente en caso de desastre; ademds, informarles sobre los servicios que
proveen los consulados en caso de desastre y como obtener acceso a ellos.

e Sumar personas especializadas en respuestas de emergencia al equipo de funcionarios
consulares en el pais afectado por el desastre, con el fin de fortalecer el equipo.

® Proveer servicios como por ejemplo, numeros de emergencia accesibles para los
ciudadanos afectados por el desastre y sus familiares en el pais de origen; localizar a
ciudadanos que no pueden ser localizados por su familiares; ofrecer fondos de emergencia;
negociar la rescision de contratos de empleo cuando sea necesario; y facilitar la
repatriacion voluntaria ordenada, rdpida y segura de sus conciudadanos.
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PARTE VI: EL CAMINO A SEGUIR

[142] A raiz del proceso consultivo de la Iniciativa Nansen, se llegd a la conclusidon que para dar
respuesta al desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres es necesario mejorar
las medidas a nivel nacional, (sub)regional e internacional. La Iniciativa Nansen ha ayudado a
enmarcar y conceptualizar las necesidades y desafios relacionados con el desplazamiento a través de
fronteras en el contexto de desastres. Ademas, ha generado conocimientos y ejemplos de practicas
existentes y ha hecho avances en el apoyo para promover la integracién de este tema en los
procesos y marcos existentes pertinentes a nivel internacional y (sub)regional. Sin embargo, queda
mucho mas por hacer, ahora y en el futuro, para lograr responder de manera integral al
desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres y abordar las principales brechas
juridicas, institucionales, operativas, financieras y de conocimiento. Sera importante tomar tales
medidas para generar una aplicacion mds generalizada y sistematica de las numerosas practicas
eficaces utilizadas actualmente por los Estados y otros actores.

[143] Dado que la Iniciativa Nansen es un proceso consultivo informal, los temas prioritarios
identificados para futuras acciones y las opciones propuestas en la Agenda de proteccién para el
desarrollo de un arreglo institucional internacional relativo al desplazamiento a través de fronteras
en el contexto de desastres, tienen por objeto brindar orientacion y sugerencias para debates futuros
del tema en el marco de estructuras politicas formales.

I. Ambitos prioritarios de actuacion futura

[144] Como resultado del proceso consultivo de la Iniciativa Nansen, se llegd a la conclusién que es
necesario tomar medidas adicionales a nivel nacional, regional e internacional para dar respuesta al
desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres, en cuatro areas tematicas clave: 1)
reducciéon del riesgo de desastres y adaptacién al cambio climatico; 2) gestién migratoria; 3)
reubicacidn planificada; y 4) proteccion para los desplazados. Sobre la base de estas conclusiones, en
esta seccidn se presentan cuatro ambitos prioritarios de actuacién futura y se identifican las
principales actividades a realizar en cada dmbito, ademas de los actores institucionales que cuentan
con los conocimientos técnicos especializados y la experiencia operativa necesarios para llevar a cabo
estas tareas. En vista del reconocimiento que las dindmicas de desplazamiento y las respuestas
apropiadas varian entre las diferentes regiones, las funciones de las organizaciones regionales y
(sub)regionales se resaltan como de particular importancia para el desarrollo de respuestas futuras a
situaciones de desplazamiento en el contexto de desastres y otras formas de movilidad humana
relacionada con los desastres y los efectos adversos del cambio climatico.

[145] Bajo cada uno de los dmbitos prioritarios presentados a continuacidn, se hace énfasis en las
necesidades especificas de conocimientos adicionales. Ademas, se identifican algunos ejemplos de
actuales procesos pertinentes a nivel internacional y regional que podrian beneficiarse de los
hallazgos y practicas eficaces de la Agenda de proteccion. Adicionalmente, se recomienda que todos
los interesados pertinentes lleven a cabo un proceso interno de revision de cada dmbito prioritario.
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A. Integrar el tema de la movilidad humana en las estrategias de reduccion del riesgo de desastres
y adaptacion al cambio climatico

[146] La reduccion del riesgo de desastres puede desempefiar un papel fundamental en Ia
prevencion o mitigacién de los impactos del desplazamiento en el contexto de desastres, segln se
reconoce en el Marco de acciéon de Sendai para la reduccién del riesgo de desastres 2015-2030.
Adicionalmente, las estrategias de adaptacion al cambio climdtico pueden ayudar a evitar el
desplazamiento a través del fortalecimiento de la resiliencia de las personas que viven en zonas
afectadas por amenazas naturales, degradacién ambiental o los efectos adversos del cambio
climatico. En relacidon con esto, para dar respuesta al desplazamiento en el contexto de desastres y
otras formas de movilidad humana relacionada con desastres, también es crucial contar con
estrategias de desarrollo que integren medidas de reduccién del riesgo de desastres y adaptacién al
cambio climatico. A pesar de reconocer esto, los Estados y otros interesados sefialaron de forma
consistente la necesidad de investigacion, asistencia técnica y desarrollo de capacidades
institucionales adicionales para asegurar que se incorporen consideraciones de movilidad humana,
plenamente y de manera adecuada, en las leyes, politicas, estrategias y actividades operativas en
materia de reduccidn del riesgo de desastres y adaptacion al cambio climatico.

[147] Con base en los resultados de las consultas regionales y el proceso consultivo mas amplio de
la Iniciativa Nansen, se sugiere tomar las siguientes medidas clave:

e Desarrollar guias y brindar asistencia técnica y de fortalecimiento institucional a las
autoridades nacionales y regionales para la aplicacion de las prioridades de actuacién
pertinentes del Marco de accidn de Sendai para la reduccidn del riesgo de desastres, en
materia de desplazamiento y otras formas de movilidad humana (UNISDR, OIM, Oficina de
las Naciones Unidas para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios (UN OCHA, por sus siglas
en inglés), PNUD, Banco Mundial);

e Desarrollar guias y brindar asistencia técnica y de fortalecimiento institucional para
promover la inclusion de consideraciones de movilidad humana en las estrategias y politicas
nacionales y regionales relativas a la adaptacién al cambio climatico; esto incluye los planes
nacionales de adaptacion desarrollados como parte del proceso de CMNUCC (Secretaria de
CMNUCC, OIM, PNUD);

e Asegurar el facil acceso a fondos para el financiamiento de medidas relacionadas con Ila
movilidad humana dentro de los planes nacionales y regionales de adaptacion al cambio
climatico (negociaciones e instituciones de CMNUCC, PNUD, Banco Mundial).

[148] Algunos ejemplos de marcos y procesos pertinentes a nivel mundial y regional incluyen, pero

no se limitan a los siguientes:

e Aplicacion del Marco de accién de Sendai para la reduccion del riesgo de desastres (marzo de
2015);

e Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Proceso de Adaptacién al Cambio
Climatico;

e Agenda para el desarrollo después de 2015 (septiembre de 2015);

e Iniciativa sobre resiliencia ante el riesgo de desastres causados por sequias y sostenibilidad
del Servicio Intergubernamental para el Desarrollo (IGAD);
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e Adopcidn y ejecucioén de la estrategia para el desarrollo con resiliencia al clima y desastres en
el Pacifico (Strategy for Climate and Disaster Resilient Development in the Pacific) (2014-
2015).

[149] Se requieren conocimientos adicionales en los siguientes temas:

e Cdomo identificar a las personas en riesgo de desplazamiento en el contexto de desastres,
incluido el desplazamiento a través de fronteras

e Como modelar y vincular mejor las situaciones de cambio climatico a las evaluaciones del
riesgo de desastres, con el fin de proyectar los riesgos de desplazamiento

B. Promover la migracién como una posible forma de adaptacion positiva

[150] Con un apoyo y gestion apropiadas, la migracién tiene el potencial de ayudar a las personas
gue viven en zonas expuestas a los efectos adversos del cambio climdtico a evitar situaciones que, de
lo contrario, en el futuro podrian conducir a crisis humanitarias y desplazamientos. Sin embargo, se
requieren investigacion, orientacidon y apoyo operativo adicionales para aprovechar al maximo este
potencial en las politicas, estrategias e iniciativas en materia de cambio climatico y desarrollo. Para
lograr que la migracién sea una forma positiva de adaptacion a los efectos adversos de las amenazas
naturales y la degradacion ambiental es necesario, entre otros, abordar las necesidades de
proteccion especificas de las poblaciones desplazadas, asi como la seguridad de los migrantes; esto
incluye a las personas que quedan atrapadas en una situacion de desastre en el extranjero.

[151] Con base en los resultados de las consultas regionales y el proceso consultivo mas amplio de
la Iniciativa Nansen, se sugiere tomar las siguientes medidas clave:

e Que los Estados y las organizaciones regionales revisen los acuerdos regionales,
subregionales y bilaterales existentes sobre la libre movilidad de personas para determinar
en qué medida facilitan (o podrian facilitar mas) la migracion como medida de adaptacién.

e Brindar asistencia técnica y apoyo de fortalecimiento institucional a las autoridades
nacionales en la revisidén, adaptacidn o desarrollo de leyes nacionales orientadas a facilitar la
migracion como medida de adaptacidon; por ejemplo, a través de programas de trabajadores
estacionales (OIM, OIT, PNUD).

e Apoyar a los Estados y las organizaciones (sub)regionales en el desarrollo y aplicacion de
acuerdos bilaterales o (sub)regionales orientados a facilitar la migracién temporal, circular o
permanente de personas provenientes de zonas especialmente afectadas por desastres y los
efectos adversos del cambio climatico (OIM, OIT, comisiones econdmicas regionales).

e Ejecutar programas de desarrollo de capacidades para migrantes provenientes de zonas
expuestas a la degradacién ambiental o las amenazas naturales ciclicas (OIM, OIT, PNUD).

[152] Algunos ejemplos de marcos y procesos pertinentes a nivel mundial y regional incluyen, pero

no se limitan a los siguientes:

e Foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo (GFMD, por sus siglas en inglés)

e Procesos consultivos regionales sobre migracién

e Iniciativa Migrants in Countries in Crisis (MICIC, por sus siglas en inglés)

e OIM: Proyecto MECLEP (Migration, Environment and Climate Change: Evidence for Policy
Project)
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e UNESCAP/OIT/PNUD: Proyecto sobre cambio climatico y migracién en el Pacifico (PCCM, por
sus siglas en inglés)

[153] Se requieren conocimientos adicionales en los siguientes temas:

e Determinar en qué medida las personas ya utilizan la migracion como una estrategia de
adaptacion y qué lecciones pueden aprenderse para mejorar los beneficios y responder a los
riesgos en materia de proteccion.

C. Mejorar el uso de la reubicacion planificada como una medida de prevencién o respuesta al
riesgo de desastres y desplazamiento

[154] Cada vez mas, la reubicacion planificada (ya sea antes o después de la ocurrencia de un
desastre) de las personas que viven en zonas propensas a ser afectadas por amenazas naturales se
reconoce como una posible medida positiva para trasladar a las personas en riesgo de muerte,
lesiones o desplazamiento. Sin embargo, debido a los multiples efectos negativos relacionados con
procesos de reubicacidon anteriores, comuUnmente la reubicacién planificada se considera como
ultimo recurso, cuando todas las demas opciones han fallado y la resiliencia de la comunidad ha
disminuido significativamente. Se requiere de una orientacién y asistencia técnica adicionales para
apoyar a las autoridades en relacidon con el uso de la reubicacién planificada; y en particular, cdmo
manejar los procesos a manera de incluir a las comunidades afectadas en todo el proceso, con pleno
respeto de sus derechos.

[155] Con base en los resultados de las consultas regionales y el proceso consultivo mds amplio de
la Iniciativa Nansen, se sugiere tomar las siguientes medidas clave:

e Desarrollar guias operativas y asistencia técnica para la ejecucidén de procesos de reubicacion
planificada en el contexto de desastres y los efectos adversos del cambio climatico, con pleno
respeto de los derechos de las personas (Banco Mundial, PNUD, ACNUR).

e Brindar asesoria técnica y apoyo operativo a las autoridades nacionales y locales que buscan
integrar la reubicacion planificada en las estrategias y planes de adaptacién al cambio
climatico o reduccidn del riesgo de desastres (PNUD, Banco Mundial, UNISDR, Secretaria de
CMNUCC).

e Integrar la posibilidad de tomar medidas de reubicacion planificada en las estrategias de
respuesta a desastres (UN OCHA, OIM, PNUD).

[156] Algunos ejemplos de marcos y procesos pertinentes a nivel mundial y regional incluyen, pero

no se limitan a los siguientes:

e Aplicacion del Marco de accidon de Sendai para la reduccidn del riesgo de desastres (marzo de
2015)

e Convencién marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico

e Sistema global de grupos tematicos del Comité Permanente entre Organismos (IASC, por sus
siglas en inglés) (grupos tematicos: coordinacion y gestion de campamentos, proteccién y
recuperacion temprana)

e ACNUR/Institucion Brookings/Universidad de Georgetown: Proyecto sobre reubicacion
planificada, desastres y cambio climdtico (Planned Relocation, Disasters and Climate Change
Project)
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[157] Se requieren conocimientos adicionales en los siguientes temas:

e Recopilacién, analisis y evaluacion de practicas eficaces relativas a los procesos de
reubicacidn planificada en el contexto de desastres y degradacidon ambiental.

D. Asegurar el acceso a proteccion y asistencia para las personas desplazadas en el contexto de
desastres

[158] Aunque algunos paises cuentan con disposiciones legales que estipulan explicitamente la
proteccion humanitaria para personas desplazadas por desastres, muchos Estados auln carecen de
leyes y politicas que brinden orientacidon y una respuesta predecible si tales personas llegan a sus
fronteras. Incluso en las regiones donde existe este tipo de disposiciones legales, estos enfoques se
beneficiarian de una mayor armonizacion, con el fin de facilitar mds la cooperacidn regional al
responder a situaciones de desplazamiento en el contexto de desastres. Dado que la mayoria de los
desplazamientos relacionados con desastres ocurren al interior de los paises, la proteccién de los
desplazados internos también es importante. Adicionalmente, la mayor previsibilidad y la
responsabilidad de brindar proteccién y asistencia a las personas desplazadas en el contexto de
desastres (lo que incluye la busqueda de soluciones duraderas) también son componentes
fundamentales para el desarrollo de una respuesta integral.

[159] Con base en los resultados de las consultas regionales y el proceso consultivo mas amplio de
la Iniciativa Nansen, se sugiere tomar las siguientes medidas clave:

e Revisar las leyes nacionales para determinar en qué medida las leyes existentes estipulan la
admisién y estadia temporal o la no devolucién para personas desplazadas a través de
fronteras en el contexto de desastres, incluida la busqueda de soluciones duraderas.

e Emprender evaluaciones de los mecanismos de proteccién humanitaria, con el fin de
desarrollarlos y armonizarlos a nivel regional (ACNUR, OIM).

e Brindar apoyo técnico y de fortalecimiento institucional a las autoridades que deseen
desarrollar mecanismos de proteccion humanitaria a nivel nacional o regional (ACNUR, OIM).

e Examinar los mecanismos existentes de respuesta a desastres a nivel nacional y regional para
identificar si incorporan el tema del desplazamiento en el contexto de desastres (UN OCHA,
UNISDR, ACNUR, OIM).

e Evaluar los mandatos institucionales a nivel nacional, bajo el enfoque por grupos tematicos
del Comité Permanente entre Organismos (IASC) en relacidon con el liderazgo para la
proteccion de las personas desplazadas en el contexto de desastres, incluida la busqueda de
soluciones duraderas, para asegurar una mayor previsibilidad y responsabilidad (UN OCHA,
ACNUR, ACNUDH, UNICEF, PNUD).

e Asegurar que ya sea posible activar mecanismos de financiamiento de soluciones duraderas
para el desplazamiento desde la fase de respuesta humanitaria (PNUD, UN HABITAT,
ACNUR).

[160] Algunos ejemplos de marcos y procesos pertinentes a nivel mundial y regional incluyen, pero

no se limitan a los siguientes:

e Cumbre Mundial Humanitaria (Estambul, marzo de 2016)

e Agenda transformativa del Comité Permanente entre Organismos

e Debates del Consejo de Derechos Humanos sobre derechos humanos y medio ambiente
e Comisidn de Derecho Internacional: Proteccion de personas en caso de desastres
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e Revision de la Conferencia Regional sobre Migracidon (Proceso de Puebla) de medidas de
proteccidon humanitaria
e Implementacion de la Declaracion de Brasil y su Plan de Accidn (Brasilia, diciembre de 2014)

[161] Se requieren conocimientos adicionales en los siguientes ambitos:

e Seguir desarrollando los sistemas de recoleccidon y andlisis de datos sobre el nimero de
personas desplazadas en el contexto de desastres, a nivel interno y a través de fronteras
internacionales (IDMC, JIPS, UN OCHA, ACNUR, OIM).

e Evaluar la eficacia de los mecanismos existentes de proteccién humanitaria para responder a
las necesidades de proteccion de las personas desplazadas a través de fronteras en el
contexto de desastres (UN OCHA, ACNUR, OIM).

[162] Para preparar acciones a realizar en el futuro en estos cuatro ambitos prioritarios, se
recomienda que los Estados y las organizaciones (sub)regionales, asi como las agencias de las
Naciones Unidas y organizaciones internacionales pertinentes lleven a cabo una revision interna, con
el fin de identificar sus posibles aportes al desarrollo de una respuesta integral al desplazamiento a
través de fronteras en el contexto de desastres y otras formas de movilidad humana relacionadas
con desastres y cambio climatico, de acuerdo con las practicas eficaces identificadas en esta Agenda
de proteccidon. Este proceso podria incluir una revision de los siguientes aspectos, segun sea
pertinente: i) herramientas, conocimientos y competencias existentes, ii) experiencia y capacidad
operativa y iii) ejemplos de marcos legales, politicas y practicas existentes. Ademas, podria incluir un
analisis de brechas para identificar los temas que requieren mayor desarrollo y apoyo econdmico.

Il. Establecimiento de un arreglo institucional internacional

[163] En el proceso consultivo de la Iniciativa se identificé, ademads de los Estados, a numerosos
actores que ya estan respondiendo explicitamente al reto del desplazamiento a través de fronteras
en el contexto de desastres o cuyo mandato o actividades actuales se reconocen como componentes
fundamentales para el desarrollo de una respuesta integral. Sin embargo, por numerosos que sean,
la multiplicidad de actores y el caracter impredecible o disparejo de las respuestas operativas
llevaron a la conclusién de que los marcos legales, arreglos institucionales y de financiamiento y
respuestas operativas actuales son insuficientes para hacer frente a desafios futuros,
particularmente si se tienen en cuenta las proyecciones relativas al cambio climatico y el riesgo de
desastres.

[164] Los participantes del proceso reconocieron la necesidad de un catalizador para generar una
mayor atencion y sensacién de urgencia con respecto al tema del desplazamiento a través de
fronteras en el contexto de desastres. Aunque se estan realizando numerosas actividades, no se
llevan a cabo de forma sistematica en todas las regiones afectadas y ademas, la responsabilidad y
liderazgo institucionales no estan claramente definidos. Por lo tanto, se observé ademas la necesidad
de coordinar mejor esta diversidad de acciones bajo una visién y objetivo estratégicos generales.
Finalmente, incluso con una mejor colaboracion y coordinacién de las actividades actuales, a raiz del
proceso de la Iniciativa Nansen se llegd a la conclusidn de que, a pesar de las practicas desarrolladas
en algunas regiones del mundo, sigue existiendo un vacio legal considerable para las personas
desplazadas que buscan atravesar fronteras internacionales en el contexto de desastres.
Actualmente, ninguna de las instituciones internacionales tiene el mandato de abordar este vacio
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legal. Es necesario tomar medidas futuras para seguir desarrollando objetivos estratégicos, mejorar
la coordinacion y abordar retos legales relacionados con el desplazamiento a través de fronteras en
el contexto de desastres.

[165] Un primer paso importante consistira en iniciar el desarrollo de un arreglo institucional (que
incluya y se elabore en coordinacién con las Naciones Unidas) en materia de desplazamiento a través
de fronteras en el contexto de desastres y otras formas de movilidad humana relacionada con los
desastres y los efectos adversos del cambio climdtico. Una vez que la Iniciativa Nansen haya
concluido a finales de 2015, se podra establecer un arreglo intermedio y de transicién para avanzar
con las tareas inmediatas y apoyar la implementacién de la Agenda de proteccidn.

[166] Idealmente, el arreglo institucional futuro aprovechara las estructuras y mecanismos
existentes en lugar de crear nuevos, para evitar la duplicacién. Adicionalmente, en vista de las
brechas institucionales existentes, podria funcionar como un arreglo independiente, pero austero
con la capacidad de actuar de catalizador de una accién sostenida en materia de desplazamiento a
través de fronteras en el contexto de desastres. Finalmente, el arreglo deberd reflejar el caracter
transversal y de causalidad multiple del desplazamiento a través de fronteras en el contexto de
desastres, asi como el hecho que una respuesta integral debe abarcar diversos dmbitos: accidon
humanitaria, proteccién de derechos humanos, gestiéon migratoria, reduccion del riesgo de desastres,
adaptacion al cambio climatico, proteccién de refugiados y desarrollo.

[167] Las principales funciones del arreglo incluirian las siguientes:

e Proveer liderazgo institucional y un punto focal para abogar por un enfoque sostenido para
el desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres y otras formas de
movilidad humana relacionada con los desastres y los efectos adversos del cambio climatico.

e Crear un foro para la accion continuada, coordinacion e integracién del tema en los procesos
actuales internacionales y (sub)regionales pertinentes.

e Apoyar la ejecucion de la Agenda de proteccidn.

e Seguir desarrollando los ejemplos de buenas practicas de la Agenda de proteccion en la
respuesta al desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres y otras formas
de movilidad humana relacionada con los desastres y los efectos adversos del cambio
climdtico, con una guia practica y operativa.

e Brindar apoyo técnico y de capacitacion a los Estados, las organizaciones (sub)regionales e
internacionales y otros interesados clave que buscan incorporar el tema del desplazamiento
a través de fronteras en el contexto de desastres y otras formas de movilidad humana
relacionada con los desastres y los efectos adversos del cambio climatico en las leyes,
politicas o respuestas operativas pertinentes, como por ejemplo:

a. Armonizar los mecanismos de migracion y proteccion humanitaria

b. Revisar y/o modificar las estrategias de reduccién del riesgo de desastres vy
adaptacion al cambio climatico para incluir consideraciones de movilidad humana y
otros temas de accién importantes, como seguridad alimentaria y educacion

c. Fortalecer los marcos de proteccién de desplazados internos

e Consolidar y apoyar el desarrollo de nuevas herramientas, informacién y andlisis en materia
de desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres, como por ejemplo:

a. Encargar nuevos estudios de investigacién y recopilar informacidon sobre el
desplazamiento en el contexto de desastres
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b. Apoyar la realizacién de evaluaciones de necesidades urgentes y necesidades en
fases posteriores al desastre
c. Desarrollar situaciones hipotéticas de riesgos de desastre transfronterizos
e Abogar por la necesidad de fortalecer, modificar o ampliar los mecanismos de
financiamiento existentes para apoyar una respuesta integral al desplazamiento a través de
fronteras en el contexto de desastres y otras formas de movilidad humana relacionada con
los desastres y los efectos adversos del cambio climatico, incluida la prevencion y la
busqueda de soluciones duraderas.

[168] Un arreglo institucional internacional de esta indole podria asumir varias formas o
configuraciones. Algunas opciones posibles incluyen las siguientes:

1. Una mejor colaboracién entre OIM y ACNUR que aproveche las respectivas areas de
especialidad de ambas organizaciones.

2. Un mecanismo de coordinacion interinstitucional, con una presidencia rotatoria apoyada
por una pequefa secretaria y con la participacién de multiples agencias que incluyen, pero
no se limitan a las siguientes: ACNUR, OIM, UN OCHA, UNISDR, PNUD, Secretaria de
CMNUCC, UNICEF y ACNUDH.

3. Una unidad conjunta de apoyo en forma de una secretaria interinstitucional, que incluya a
representantes trasladados de las agencias pertinentes, ubicada en la Secretaria de las
Naciones Unidas o una de las agencias.

4. Un arreglo institucional inspirado en otros procesos interinstitucionales que hayan
desarrollado capacidades técnicas y operativas independientes y que tengan una estructura
rectora conformada por Estados y/u organizaciones internacionales.

[169] Para complementar la labor mas bien técnica y operativa del arreglo institucional
internacional, también podria ser util nombrar a una persona experimentada o “defensor” para el
tema del desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres, con el fin de asegurar
gue el tema mantenga un alto perfil, se promueva entre los Estados y sea abordado adecuadamente
con una coordinacidn apropiada entre las agencias pertinentes de las Naciones Unidas. Algunas
opciones posibles para esta funcidn incluyen las siguientes:

1. Utilizar el procedimiento especial del Consejo de Derechos Humanos para crear el rol de un
nuevo Relator Especial sobre los derechos humanos de las personas desplazadas a través de
fronteras en el contexto de desastres, desarrollar un “programa de trabajo conjunto” de los
portadores actuales del mandato o ampliar el mandato del Relator Especial existente para
incluir el desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres.

2. Crear el puesto de representante especial o asesor especial del Secretario General en
materia de desplazamiento a través de fronteras en el contexto de desastres.

[170] Con el objetivo de apoyar el arreglo institucional internacional, los Estados interesados
pueden conformar un grupo de apoyo intergubernamental para proporcionar una atencidn politica
adicional y un foro para el debate continuado del tema del desplazamiento a través de fronteras en
el contexto de desastres. En ausencia del nombramiento de una persona experimentada dentro de
las Naciones Unidas (o como alternativa a este), los Estados podrian decidir nombrar a un funcionario
de alto rango como representante del grupo para realizar labor de incidencia y generar una atencion
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sostenida a nivel politico hacia el tema del desplazamiento a través de fronteras en el contexto de
desastres.

ANEXOS

ANEXO I: Definiciones de la Iniciativa Nansen

En este anexo se incluyen las definiciones de los principales términos utilizados en la Agenda de
proteccion.

k%%

ANEXO IlI: Dindamica regional de la movilidad humana en el contexto de desastres

En este anexo se presenta un resumen de informacién sobre la movilidad humana relacionada con
los desastres y los efectos adversos del cambio climdtico en diferentes regiones alrededor del
mundo, recopilada por la Iniciativa Nansen durante sus consultas y reuniones y que refleja el
contenido de los estudios de investigacidon encargados por la Iniciativa Nansen.

%k k¥

ANEXO lllI: Practicas de los Estados relativas a la admisidon, estadia y no devolucién de las
personas afectadas por desastres

En este anexo se presenta un resumen de informacion sobre las practicas de los Estados relativas al
uso de leyes de inmigracion para admitir y autorizar la estadia de extranjeros afectados por desastres
y suspender su deportacion o retorno.

%k %k %
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Notas finales

[Las notas finales son provisionales y seran complementadas en la version final de esta Agenda]

internal Displacement Monitoring Centre (IDMC), “Global Estimates 2013: People Displaced by Disasters,” septiembre de
2014.

’Enla Agenda de proteccion no se utiliza el concepto de “refugiado del clima”, ya que también aborda la proteccién y
asistencia de personas desplazadas en el contexto de desastres geofisicos. Adicionalmente, dado que actualmente la ciencia
no permite establecer un vinculo causal directo entre el calentamiento global en general y un fendmeno meteoroldgico
extremo concreto y ademas, dado el caracter de causalidad multiple del desplazamiento, se requiere precaucién en el uso
de este término.

*Ipcc, “Summary for Policymakers: Climate Change 2014: Impacts, Adaptation and Vulnerability.” Contribution of Working
Group Il to the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Cambridge University Press:
2014, p. 20.

* por ejemplo, ver ibid., pp. 17 y 20.

® El comité directivo esta conformado por nueve Estados miembros: Alemania, Australia, Bangladesh, Costa Rica, Filipinas,
Kenia, México, Noruega y Suiza, y complementado por la OIM y ACNUR como invitados permanentes. Asimismo, la Union
Europea y Marruecos se unen al comité directivo en su capacidad de copresidentes del Grupo de Paises Amigos.

*Enel parrafo 14(f) se invita a los Estados a intensificar sus medidas relativas a la adaptacion, entre otros a través de
“[m]edidas para mejorar la comprensidn, coordinacidn y cooperacion con respecto al desplazamiento, la migraciony la
reubicacion planeada inducida por el cambio climatico, como corresponda, a nivel nacional, regional e internacional.”
Resultado del Grupo de Trabajo Especial sobre la cooperacion a largo plazo en el marco de la Convencidn, Cancun,
diciembre de 2009.

7 Conferencia Nansen sobre cambio climatico y desplazamiento en el siglo XX, llevada a cabo en Oslo del 5 al 7 de junio de
2011. El Principio Nansen IX exige un “enfoque mas coherente y congruente a nivel internacional [...] para responder a las
necesidades de proteccion de las personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de desastres repentinos.” [Nota
de la traductora: Las citas en inglés se tradujeron al espafiol para propdsitos de este documento.]

® Durante una reunién a nivel ministerial de Estados miembros de la ONU, facilitada por ACNUR y que se llevé a cabo en
diciembre de 2011, Noruega y Suiza hicieron la siguiente declaracién: “Se requiere un enfoque mas coherente y congruente
a nivel internacional para responder a las necesidades de proteccién de las personas desplazadas a través de fronteras
debido a desastres repentinos, entre otros cuando entra en juego el cambio climatico. Por lo tanto, prometemos cooperar
con los Estados interesados, ACNUR y otros interesados pertinentes con el fin de obtener un mejor entendimiento de estos
movimientos a través de fronteras en los niveles regionales y subregionales pertinentes, identificar buenas practicas y
generar consenso acerca de la mejor forma de brindar asistencia y proteccion a las personas afectadas.” [N. de la t.: Las
citas en inglés se tradujeron al espafiol para propdsitos de este documento.]

% Internal Displacement Monitoring Centre (IDMC), “Global Estimates 2013: People Displaced by Disasters,” septiembre de
2014.

056 calcula que durante la crisis de la sequia en el Cuerno de Africa en 2011-2012, aproximadamente 290,000 somalies
huyeron al extranjero. Al 1 de marzo de 2015, Unicamente se habia registrado un nimero reducido de somalies retornados
bajo el programa piloto de retorno seguro de la ONU. Por ejemplo, después de dos afios la cifra general de 477,424
somalies refugiados registrados en 2013 en Kenia se redujo solo en 53,117, lo que indica que la mayoria de los refugiados
afectados por la sequia siguen viviendo en campamentos. Ver ACNUR, “Refugees in the Horn of Africa: Somali Displacement
Crisis”, <http://data.unhcr.org/horn-of-africa/regional.php>y Kenya Somali Refugees, UNHCR update factsheet, 29 de
enero de 2014, <data.unhcr.org/horn-of-africa/download.php?id=1295>.

™ |nforme de la Conferencia de las Partes en su decimoctava sesion, llevada a cabo en Doha del 26 de noviembre al 8 de
diciembre de 2012, Decision 3/CP.18, Approaches to address loss and damage associated with climate change impacts in
developing countries that are particularly vulnerable to the adverse effects of climate change to enhance adaptive capacity,
FCCC/CP/2012/8/Add.1.

2 Marco para la reduccion de desastres 2015 — 2030, adoptado por la Tercera Conferencia Mundial sobre la Reduccion del
Riesgo de Desastres en Sendai, Japdn, el 18 de marzo de 2015 (UN Doc. A/CONF.224/CRP.1).

3 Declaracién de Brasil, “Un Marco de Cooperacién y Solidaridad Regional para Fortalecer la Proteccidn Internacional de las
Personas Refugiadas, Desplazadas y Apatridas en América Latina y el Caribe”, Brasilia, 3 de diciembre de 2014.

! Convencién de la Unién Africana para la proteccién y asistencia a los desplazados internos en Africa, 2009.

1 “Terminologia,” Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNISDR, por sus siglas en
inglés). Seglin UNISDR, “Con frecuencia, se describe a un desastre como el resultado de la combinacidn de la exposicion a
una amenaza, las condiciones de vulnerabilidad presentes, y capacidades o medidas insuficientes para reducir o hacer
frente a las posibles consecuencias negativas. El impacto de los puede incluir muertes, lesiones, enfermedades y otros
efectos negativos en el bienestar fisico, mental y social humano, conjuntamente con dafios a la propiedad, la destruccién de
bienes, la pérdida de servicios, trastornos sociales y econémicos y la degradacién ambiental.” Ver
http://www.unisdr.org/we/inform/terminology#letter-d [N. de la t.: la traduccion al espafiol se encuentra en
http://www.unisdr.org/files/7817_UNISDRTerminologySpanish.pdf].
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http://www.unisdr.org/we/inform/terminology#letter-d

1 Segun los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos, “se entiende por desplazados internos las personas o
grupos de personas que se han visto forzadas u obligadas a escapar o huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual,
en particular como resultado o para evitar los efectos de un conflicto armado, de situaciones de violencia generalizada, de
violaciones de los derechos humanos o de catastrofes naturales o provocadas por el ser humano, y que no han cruzado una
frontera estatal internacionalmente reconocida.” (UN Doc. E/CN.4/1998/53/Add.2, 11 de febrero de 1998).

7 Comité Permanente entre Organismos (IASC), Handbook for the Protection of Internally Displaced Persons, grupo de
trabajo tematico sobre proteccion global, marzo de 2010, p. 7.

% bid., p. 7

' UNISDR, Terminologia, <http://www.unisdr.org/files/7817_UNISDRTerminologySpanish.pdf>

2 |pcc, 2014: Anexo II: Glossary [Mach, K.J., S. Planton y C. von Stechow (eds.)]. En: Climate Change 2014: Synthesis Report.
Contribution of Working Groups |, Il and Il to the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change [Core Writing Team, R.K. Pachauri and L.A. Meyer (eds.)]. IPCC, Ginebra, Suiza, p. 118. [N. de la t.: Las citas de la
publicacidon en inglés se tradujeron al espafiol para propdésitos de este documento.]

1| 3 OIM define la migracién como “El movimiento de una persona o grupo de personas a través de una frontera
internacional o dentro de un pais. Es un movimiento de poblacidn que abarca todo tipo de movimientos de personas, sea
cual fuere su duracién, su composicidn o sus causas; incluye migracion de refugiados, personas desplazadas, migrantes
econdmicos y personas que se desplazan con otros propésitos, incluida la reunificacion familiar.” Organizacion
Internacional para las Migraciones, Glosario sobre migracién (2011). [N. de la t.: La cita en inglés se tradujo al espariol para
propdsitos de este documento.]

2 L a definicién de trabajo de la OIM dice asi: “Los migrantes ambientales son personas o grupos de personas que, debido a
cambios ambientales repentinos o graduales que tienen un efecto adverso en su vida o condiciones de vida, se ven
obligadas a dejar sus lugares de residencia habitual o deciden hacerlo, ya sea de forma temporal o permanente, y que se
desplazan dentro del territorio de su pais o hacia otro pais.” International Organization for Migration (ed), ‘Discussion Note:
Migration and the Environment MC/INF/288-1’ (2007). [N. de la t.: La cita en inglés se tradujo al espafiol para propdsitos de
este documento.]

= Barnett, Jon y Webber, Michael, “Migration as Adaptation: Opportunities and Limits” en Jane McAdam (ed.), Climate
Change and Displacement: Multidisciplinary perspectives (Hart, Oxford, Portland, OR 2012). [N. de la t.: Las citas de la
publicacidon en inglés se tradujeron al espafiol para propdsitos de este documento.]

4 1ASC, IASC Operational Guidelines on the Protection of Persons in Situations of Natural Disasters. The Brookings-Bern
Project on Internal Displacement (2011). Ver:
http://www.brookings.edu/~/media/Research/Files/Reports/2011/1/06%200perational%20guidelines%20nd/0106_operati
onal_guidelines_nd_spanish.PDF
» Foresight, Migration and Global Environmental Change, Final Project Report, The Government Office for Science,
Londres, 2011.

% IPCC, “Managing the Risks of Extreme Events and Disasters to Advance Climate Change Adaptation: Summary for

Policymakers,” A Special Report of Working Groups | and Il of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Cambridge

University Press: 2012, p. 5.

7 susan Martin, ‘Climate Change, Migration, and Governance’ (2010) 16(3) Global Governance 397; Fabrice G. Renaud y

otros, ‘A Decision Framework for Environmentally Induced Migration’ (2011) 49 International Migration e5.

% porlo tanto, horas y dias después del terremoto de 2010, los haitianos que resultaron lesionados buscaron obtener

acceso a asistencia médica en la Republica Dominicana, ya que el sistema de salud de Haiti habia colapsado por completo y

la ayuda humanitaria internacional aun no habia llegado.

® por consiguiente, muchas victimas de la hambruna que afecté a Somalia en 2011 y 2012 no huyeron a Kenia, Etiopia y

Djibouti sino hasta después de no obtener acceso a ayuda alimentaria como desplazados internos.

Opor ejemplo, en tiempos de sequia los nepaleses pueden migrar a la India en busca de un empleo estacional para poder

enviar remesas a sus familiares que viven en comunidades montafiesas, con el fin de mejorar la seguridad alimentaria de

estos.

3! Koko Warner, Tamer Afifi, Kevin Henry, Tonya Rawe, Christopher Smith y Alex de Sherbinin, “Where the Rain Falls:

Cllmate Change Food and Livelihood Security and Migration,” Global Policy Report, UNU-EHS, noviembre de 2012, p. 17.
Fore5|ght Migration and Global Environmental Change’ (Final Project Report, The Government Office for Science,

Foresight, 2011).

* por ejemplo, en Vietnam las personas que viven en el delta del rio Mekong son evacuadas de zonas propensas a

inundaciones, en un esfuerzo por normalizar sus condiciones de vida.

*Verel Principio Il de la Conferencia Nansen: “Los Estados tienen el deber principal de proteger a sus habitantes y prestar

especial atencidn a las necesidades especiales de las personas mds vulnerables y mas afectadas por el cambio climatico y

otras amenazas ambientales, incluidas las personas desplazadas, las comunidades anfitrionas y las personas que estan en

riesgo de desplazamiento.” ACNUR, “Resumen de las deliberaciones sobre cambio climatico y desplazamiento”, abril de

2011. [N. de la t.: La cita se tradujo al espafiol para propdsitos de este documento.]

* por ejemplo, ver Petz, Daniel, ‘Strengthening Regional and National Capacity for Disaster Risk Management: The Case of

ASEAN,’ (noviembre de 2014) The Brookings-LSE Project on Internal Displacement; Internal Displacement Monitoring

Centre (IDMC), “Neglected Displacement: Human Mobility in Pacific Disaster risk Management and Climate Change

Adaptation Mechanisms”, septiembre de 2013; y OIM, ‘No 18 International Dialogue on Migration: Climate change,

Environmental Degradation and Migration’ (2012), pp. 34-36.
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* por ejemplo, el plan nacional de accidn conjunta (JNAP, por sus siglas en inglés) que integra el cambio climatico y gestidn
del riesgo de desastres bajo un solo ministerio (MEIDECC), ver Tonga Government Ministry of Information and
communications en http://www.mic.gov.to/news-today/press-releases/5274-building-a-more-resilient-tonga-against-
disaster-risk ; la ley sobre cambio climatico de 2009 de Filipinas, que integra la reduccidn del riesgo de desastres con los
planes de adaptacion al cambio climatico, planificacion, desarrollo y reduccion de la pobreza; en Malaui, la incorporacion de
reduccion del riesgo de desastres en el plan de accidn nacional de adaptacién (NAPA, por sus siglas en inglés) y en los
planes de accién para el cambio climatico de los gobiernos locales; la alianza del gobierno de Bangladesh con el Flood
Forecast and Waning Centre (FFWC) y ActionAid para incorporar enfoques de reduccién del riesgo de desastres en los
planes de adaptacion al cambio climatico en las tres zonas agroecoldgicas; el plan de accion nacional de adaptacion de
Samoa, que da prioridad a las politicas de reduccion del riesgo de desastres y adaptacion al cambio climatico bajo el mismo
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales; y el plan de accion estratégica nacional (SNAP, por sus siglas en inglés) de las
Islas Maldivas, que integra la reduccion del riesgo de desastres y la adaptacion al cambio climatico y promueve la
colaboracidn entre formuladores de politicas, expertos y profesionales para el desarrollo de politicas globales de gestidn del
riesgo. Ver Tom Mitchel, Maarten van Aalst & Paula Silva Villanueva, ‘Assessing Progress on Integrating Disaster risk
Reduction and Climate Change Adaptation in Development Processes,” (septiembre de 2010) Strengthening Climate
Resilience Discussion Paper 2: Institute of Development Studies.

37 Marine Franck, ‘National Adaption and Planning for Relocation” en Koko Warner, Walter Kalin, Susan Martin, Youssef
Nassef, Siun Lee, Susanne Melde, Hannah Entwisle Chapuisat, Marine Frank y Tamer Afifi, Integrating Human Mobility
Issues Within National Adaption Plans (UNU-EHS Policy Brief, junio de 2014) p. 35.

38 Koko Warner, Tamer Afifi, Kevin Henry, Tonya Rawe, Christopher Smith y Alex de Sherbinin, “Where the Rain Falls:
Climate Change, Food and Livelihood Security and Migration,” Global Policy Report, UNU-EHS, noviembre de 2012, p. 17.
3 Foresight, 'Migration and Global Environmental Change’ (Final Project Report, The Government Office for Science,
Foresight, 2011).

“por ejemplo, en 2000 las autoridades guatemaltecas evacuaron y reubicaron a 625 familias de la ciudad de Caratrian
Ixtahuacan sobre la base de evidencia cientifica de posibles derrumbes. Igualmente, a raiz de los efectos devastadores del
ciclén Haiyan en 2013, que provoco el desplazamiento interno de cerca de cuatro millones de personas, el gobierno de
Filipinas decidié evacuar y reubicar a 200,000 familias de zonas expuestas a amenazas naturales.

1 Planned Relocations, Disasters and Climate Change: Consolidating Good Practices and Preparing for the Future, Sanremo
Consultation Report, 12-14 de marzo de 2014. <http://www.unhcr.org/53c4d6f99.pdf>

*2 Ver IASC Framework on Durable Solutions for Internally Displaced Persons, The Brookings Institution- University of Bern
Project on Internal Displacement, abril de 2010, p. 5.

*3 Guiding Principles on Internal Displacement ((UN Doc. E/CN.4/1998/53/Add.2, 11 de febrero de 1998).

a“ Ibid., Principio 5.

s Bajo el enfoque de grupos tematicos del Comité Permanente entre Organismos para la coordinacion de acciones
humanitarias internacionales, ACNUR es el lider mundial del grupo tematico de proteccién. Sin embargo, en caso de un
desastre a nivel nacional, el liderazgo del grupo tematico sobre proteccidn es determinado para cada caso individual por
ACNUR, ACNUDH y UNICEF, bajo el liderazgo del Coordinador Humanitario de la ONU.

“ Para obtener orientacién ver, en particular, las Directrices operativas sobre la proteccion de personas en situaciones de
desastres naturales (Operational Guidelines for the Protection of Persons in Situations of Natural Disasters) (UN Doc.
A/HRC/16/43/Add.5), y el Marco sobre soluciones duraderas para desplazados internos (Framework on Durable Solutions
for Internally Displaced Persons) (IN Doc. A/HRC/13/21/Add.4).

7 Hugo, Graeme, ‘Climate Change-Induced Mobility and the Existing Migration Regime in Asia and the Pacific,” en Jane
McAdam (ed.), Climate Change and Displacement: Multidisciplinary perspectives (Hart, Oxford, 2012).

*8 Walter Kilin y Nina Schrepfer, ‘Protecting People Crossing Borders in the Context of Climate Change Normative Gaps and
Possible Approaches’ (febrero de 2012). Legal and Protection Policy Research Series, 35; A la fecha, los Estados no se han
basado explicitamente en obligaciones de las normas internacionales de derechos humanos o mecanismos de proteccion
complementaria como base legal para admitir a personas desplazadas en el contexto de desastres. En lugar de ello, los
Estados se han basado en su autoridad discrecional, muchas veces por “razones humanitarias”. Ver McAdam, Jane,
“Climate Change, Forced Migration, and International Law” (Oxford University Press, 2012) 49.

* En los resultados de la Conferencia de Bellagio sobre cambio climatico y desplazamiento se indica que en caso de una
afluencia masiva de personas, los Estados han reconocido “las obligaciones minimas para garantizar el acceso a la
proteccion, el respeto de los derechos humanos fundamentales, la proteccidn contra la devolucidn y el retorno seguro
cuando las condiciones en el pais de origen lo permitan. En una situacidn similar, cuando las personas estan en peligro en el
mar, los Estados han aceptado el tradicional deber de acudir a su rescate.” Ver ACNUR, “Resumen de las deliberaciones
sobre cambio climéatico y desplazamiento” Conferencia de Bellagio sobre cambio climatico y desplazamiento (2011). A la
fecha, esto solo se ha reconocido formalmente en el contexto de la identificacion de refugiados. Sin embargo, algunos
ejemplos de practicas estatales indican que los Estados también estan reconociendo obligaciones en otros contextos,
aungue no de manera consistente o generalizada. Ver también el Convenio Internacional para la seguridad de la vida
humana en el mar, actualizada en 1974, y el Convenio Internacional sobre busqueda y salvamento maritimo de 1979.

% por ejemplo, ver el fallo de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinion consultiva sobre los derechos y
garantias de nifias y nifios en el contexto de la migracion y/o en necesidad de proteccidn internacional (2014) Serie A, No.
21, parrafo 222.

> Ibid., parrafo 231.
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32 Ibid., parrafo 241.

>3 por ejemplo, ver el Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios, de
2000, y el Protocolo contra el trafico ilicito de migrantes por tierra, mary aire, de 2000.

** La norma pertinente en relacidn con los refugiados es el Articulo 33 de la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados.
Las disposiciones de proteccidn complementaria relacionadas con la devolucidn (refoulement) usualmente se derivan de las
disposiciones de los tratados de leyes internacionales de derechos humanos.

> Los ejemplos incluidos en esta seccidn fueron extraidos, en su mayoria, de David J. Cantor, “Leyes, politicas y practicas en
materia de proteccion temporal humanitaria de extranjeros en el contexto de desastres: Estados Miembros de la
Conferencia Regional sobre Migracion y otros Estados de las Américas,” diciembre de 2014 (a ser publicado por la Iniciativa
Nansen).

*® Iniciativa Nansen, “Discussion Paper: Draft Elements of a Guide to Effective Practices on Admission and Stay for Persons
Moving across Borders in the Context of Disasters,” Taller regional en materia de proteccién temporal y/o visa humanitaria
en situaciones de desastres, febrero de 2015.

37 Argentina, Cuba, Finlandia, México y Suecia cuentan con leyes nacionales que reconocen expresamente los impactos de
las amenazas naturales como posibles razones para autorizar el ingreso y estadia de extranjeros.

*®a terminologia fue extraida de las leyes nacionales de Finlandia, México y Argentina/Suecia, respectivamente.

*En Argentina este tipo de medidas estan limitadas a “casos especiales” de una clase mas amplia de “residentes
transitorios” mientras que en México, existe una visa emitida por una “causa humanitaria” Unicamente para las personas
que tienen a un familiar que ya vive en el pais y que puede patrocinar a una persona que “se encuentra en una situacion de
peligro para su vida o integridad debido a violencia o un desastre natural debidamente acreditado.”

® Tanto Suecia como Finlandia abordan la cuestién de una posible opcidn de huir a nivel interno. Finlandia: Se debe
denegar la protecciéon humanitaria “si él o ella, en alguna parte de su pais de origen o pais de residencia permanente, no ...
enfrenta un riesgo real de sufrir dafos graves y si se puede esperar de manera razonable que él o ella resida en esa zona del
pais.” En la evaluacion se tomaran en cuenta las “circunstancias generales que imperan en esa parte del pais y las
circunstancias personales del solicitante.” (Seccidon 88e(323/2009). [N. de la t.: Las citas en inglés se tradujeron al espafiol
para propdsitos de este documento.]

®! Algunos ejemplos son la erupcién volcénica de 1995 en Montserrat y el terremoto de 2010 en Haiti (Canada, México,
EEUU).

®2 Ver las medidas de Finlandia para “registrar a un numero elevado de desplazados que ingresan al pais de forma
simultdnea” en su ley de extranjeria, que incluyen especificamente situaciones cuando los extranjeros “no pueden retornar
de forma segura a su pais de origen o pais de residencia permanente debido a que ocurrié un desplazamiento masivo de
personas en el pais o las regiones vecinas como resultado de ... un desastre ambiental” (Ley de extranjeria de Finlandia,
seccion 133). [N. de la t.: La cita se tradujo al espaiol para propdsitos de este documento.]

® Esto es particularmente cierto en Africa.

% por ejemplo, las medidas de “protecciéon humanitaria temporal” de Panama.

SEA. Abiola, A. Teko-Agbo, C. Biaou y m. Niang. “Socio-Economic and Animal Health Impact of Transhumance,” Conf. OIE
2005, 105-119. http://www.oie.int/doc/ged/d3248.pdf.

% por ejemplo, en algunos paises (Panama, Peru) se identifico a solicitantes de asilo de Haiti que tenian un “temor fundado
de ser perseguidos por parte de agentes no estatales, que surgio a partir de la falta de autoridad gubernamental después
del terremoto en Haiti”, y por lo tanto, se aplicé la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.

 En Nueva Zelanda, el Organo de Apelacién sobre la Condicién de Refugiado identificé a una activista de Myanmar que
tenia razones fundadas para temer ser aprehendida y sentenciada porque tras el cicléon Nargis habia distribuido ayuda
humanitaria adquirida por extranjeros que apoyaban a un partido de la oposicidn. Apelacién de Refugiado No. 76374,
decision del 28 de octubre de 2009 (B.L. Burson [miembro]), disponible en linea en
https://forms.justice.govt.nz/search/IPT/Documents/RefugeeProtection/pdf/ref 20091028 76374.pdf (visita mas reciente
el 4 de marzo de 2015).

% Ver Tamara Wood, “Protection and Disasters in the Horn of Africa: Norms and practice for addressing cross-border
displacement in disaster contexts”, pp. 32-33 (a ser publicado por la Iniciativa Nansen). [N. de la t.: las citas de la
publicacidn en inglés se tradujeron al espafiol para propdsitos de este documento.]

% Ver también ACNUR, “Guidance Note on Temporary Protection or Stay Arrangements,” Division of International
Protection, enero de 2014.

" por ejemplo, las medidas de “proteccidn humanitaria temporal” de Panama, Venezuela y Peru estan incluidas en las leyes
nacionales sobre refugiados de estos paises.

" Tales circunstancias podrian presentarse si se aplicaran por analogia a las circunstancias bajo las cuales una persona se
convierte en un refugiado in situ. “A una persona que no era refugiado cuando sali6 de su pais pero que se convierte en
refugiado mas adelante, se le denomina un refugiado ‘in situ’. Una persona se convierte en un refugiado ‘in situ’ a raiz de
circunstancias que se presentan en su pais de origen durante su ausencia.”] ACNUR, “Handbook on Procedures and Criteria
for Determining Refugee Status under the 1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees,”
HCR/IP/4/Eng/REV.1, Reeditado, Ginebra, enero de 1992, ACNUR, 1979, pérrafos 94 a 96. [N. de la t.: La cita de la
publicacidn en inglés se tradujo al esparfiol para propdsitos de este documento.]

"2 |ASC Framework on Durable Solutions for Internally Displaced Persons, The Brookings Institution- University of Bern
Project on Internal Displacement, abril de 2010.

3 para ver detalles, ver https://www.iom.int/cms/micic.

I”
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