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RESUMEN: Partiendo del efecto amplificador del cambio climatico sobre los
desastres naturales de rapida y lenta aparicibn —como fendmenos
meteoroldgicos extremos, la subida del nivel del mar o las sequias—, este
trabajo analiza como el Marco de Sendai ha integrado la movilidad humana
como estrategia adicional de reduccion del riesgo de desastres. Ademas, se
examina la presencia que tuvo el tema de la movilidad en la ultima reunién de
la Plataforma Mundial para la Reduccion del Riesgo de Desastres, celebrada
en 2022 y que precedié al examen de mitad de periodo de aplicacién del
MSRRD, cuyas conclusiones muestran que no se va del todo por el buen
camino. Subrayar el potencial del MSRRD para una gestién eficaz de la
movilidad climética, las buenas practicas que ya se han emprendido en
diversos paises y regiones y lo que queda por hacer resulta, si cabe, mas
pertinente considerando que el proximo 18 y 19 de mayo de 2023 se celebrara
en la Sede de la ONU en Nueva York la Reunion de Alto Nivel sobre el Examen
de Mitad de Periodo del Marco de Sendai, que marcara el inicio del segundo y

ultimo periodo de aplicacion del MSRRD.
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RESUM: Partint de I'efecte amplificador del canvi climatic sobre els desastres
naturals de rapida i lenta aparici6 —com a fenomens meteorologics extrems, la
pujada del nivell de la mar o les sequeres—, aquest treball analitza com el Marc
de Sendai ha integrat la mobilitat humana com a estratégia addicional de
reduccio del risc de desastres. A més, s'examina la preséencia que va tenir el
tema de la mobilitat en I'Gltima reuniéo de la Plataforma Mundial per a la
Reducciéo del Risc de Desastres, celebrada en 2022 i que va precedir a
I'examen de meitat de periode d'aplicaciéo del MSRRD, les conclusions del qual
mostren que no es va del tot pel bon cami. Subratllar el potencial del MSRRD
per a una gestié efica¢c de la mobilitat climatica, les bones practiques que ja
s'’han empres en diversos paisos i regions i el que queda per fer és encara més
pertinent considerant que el proxim 18 i 19 de maig de 2023 se celebrara en la
Seu de I'ONU a Nova York la Reuni6 d'Alt Nivell sobre I'Examen de Meitat de
Periode del Marc de Sendai, que marcara l'inici del segon i ultim periode
d'aplicacio del MSRRD.

ABSTRACT: Building on the amplifying effect of climate change on rapid- and
slow-onset natural disasters —such as extreme weather events, sea level rise
or droughts—, this paper analyses how the Sendai Framework has integrated
human mobility as an additional disaster risk reduction strategy. It also
examines the presence of disaster mobility at the last meeting of the Global
Platform for Disaster Risk Reduction in 2022, which preceded the mid-term
review of MSRRD implementation, the conclusions of which show that it is not
entirely on track. Highlighting the potential of the MSRRD for effective climate
mobility management, the good practices that have already been undertaken in
various countries and regions, and what remains to be done is all the more
pertinent considering that on 18-19 May 2023, the High-Level Meeting on the
Mid-Term Review of the Sendai Framework will be held at the UN Headquarters
in New York, marking the start of the second and final implementation period of
the MSRRD.
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SUMARIOQO: I. Introduccion: Abordaje de los movimientos de personas inducidos por desastres
en el Marco de Sendai. Il. Movilidad humana. Ill. Desplazamiento. 1. Cooperacion
transfronteriza para reducir los riesgos de catéstrofes y desplazamientos. 2. Preparacion para
una respuesta eficaz y una mejor proteccion de las personas desplazadas. 3. Rehabilitacion de
antiguos asentamientos de personas desplazadas por desastres. V. Evacuacion y reubicacion.
V. Evaluacién de la aplicacion de las disposiciones del MSRRD relativas a la movilidad
humana. 1. La Plataforma Mundial para la Reduccion del Riesgo de Desastres de Bali. 2. El
examen de mitad de periodo de la aplicacién del Marco de Sendai para la Reduccién del
Riesgo de Desastres (2015-2022). VI. Conclusiones. VII. Bibliografia.

|. INTRODUCCION: ABORDAJE DE LOS MOVIMIENTOS DE PERSONAS
INDUCIDOS POR DESASTRES EN EL MARCO DE SENDAI

El 3 de junio de 2015, la Asamblea General de la ONU adopt6 el nuevo marco
aprobado por la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la
Reduccion del Riesgo de Desastres para orientar la actuacion de los Estados
en materia de reduccion del riesgo de desastres hasta 2030?. El conocido como
Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres (MSRRD), que
toma el nombre de la ciudad nipona que acogi6 el evento, reemplaz6 al anterior

Marco de Accién, adoptado en Hyogo y en vigor desde 20052. A partir de las

1 Asamblea General de las Naciones Unidas, Resolucion 69/283. Marco de Sendai para la
Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 (A/RES/69/283), 23 de junio de 2015.

2 El texto del Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015 puede encontrarse en: Conferencia
Mundial sobre la Reduccion de los Desastres, Informe de la Conferencia Mundial sobre la
Reduccion de los Desastres (A/CONF.206/6), 16 de marzo de 2005, p. 6-29.
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lecciones aprendidas de éste?, y pese a seguir siendo un acuerdo voluntario y
no vinculante, el MSRRD se ha posicionado como el marco de referencia
mundial para la "reduccion sustancial del riesgo de desastres y de las pérdidas
ocasionadas por los desastres, tanto en vidas, medios de subsistencia y salud
como en bienes econdmicos, fisicos, sociales, culturales y ambientales de las
personas, las empresas, las comunidades y los paises."* El término desastre
se define en sentido amplio, abarcando tanto los peligros naturales como los
provocados por el hombre, incluidos los peligros y riesgos medioambientales,
tecnolégicos y bioldégicos conexos, independientemente de su magnitud
—pequena/gran escala—, frecuencia —frecuente/infrecuente— y aparicion

—repentina/gradual—>.

Tras reconocer que el cambio climatico agudizara ciertos tipos de desastre
natural y que las pérdidas y dafios ocasionados por los desastres en general
suponen un obstaculo significativo para progresar hacia el desarrollo
sostenible, el Marco de Sendai pide a los Estados que tengan en cuenta "las
hip6tesis de cambio climéatico y sus efectos en el riesgo de desastres" al
preparar, revisar o actualizar las politicas de preparacién, respuesta y
recuperacion ante desastres —prioridad nim. 4—5. Esta peticion es coherente
con las conclusiones del ultimo informe de 2022 del Segundo Grupo de Trabajo
del Panel Intergubernamental del Cambio Climatico (IPCC), segun el cual se
prevé, con un alto grado de confianza, que el cambio climético potencie la
intensidad e incremente la frecuencia de los desastres naturales relacionados

con fendmenos meteoroldgicos y climaticos extremos’.

Ni el Sexto Informe del IPCC ni el MSRRD desconocen el impacto que el
cambio climéatico y los desastres naturales pueden tener en la movilidad

humana, aunque el IPCC se muestra cauto a la hora de cuantificar los

3Vid. Asamblea General de las Naciones Unidas, Resolucién 69/283... (A/IRES/69/283), cit.,
parrs. 3-15, sobre las lecciones aprendidas, las lagunas detectadas y los retos pendientes en la
aplicacion del Marco de Accion de Hyogo.

4 Ibid., parr. 16.

5 Ibid., parr. 15.

6 lbid., parrs. 4y 33.a.

7 Hans-Otto Portner et al., Climate Change 2022: Impacts, Adaptation and Vulnerability.

Contribution of Working Group Il to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental
Panel on Climate Change, Cambridge University Press. Cambridge y Nueva York, 2022, p. 9.
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movimientos de poblacion presentes o futuros relacionados con el cambio
climatico, achacando la falta de estimaciones globales fiables a la insuficiencia
de esfuerzos —y la dificultad, cabe afadir— para recopilar datos sobre la
causa que los motivé®. Segun el Gltimo informe publicado en 2022 por el Centro
de Monitoreo del Desplazamiento Interno (IDMC), una de las principales bases
de datos sobre desplazamiento interno que desde 2008 también recopila
informacion sobre el impacto de las catastrofes naturales en este tipo de
movimientos forzosos, los desastres naturales habrian provocado al menos 38
millones de desplazamientos internos en 2021 en todo el mundo, de los cuales
mas del 94% fueron causado por inundaciones y tormentas®. Sin embargo,
siguen faltando estimaciones sobre migraciones y desplazamientos climaticos

transfronterizos o internacionales?.

El informe del IPCC, cuyo capitulo 7 examina los movimientos de poblacién
relacionados con el cambio climatico dentro del amplio tema de los efectos de
este fendmeno en la salud, el bienestar y las transformaciones en la estructura
de las sociedades, acepta —con un alto grado de confianza— que "las
condiciones, los fendmenos y la variabilidad climaticos son importantes
impulsores de la migracién y el desplazamiento”?!. Ademas del capitulo 7, el
tema de la movilidad climética es transversal a todo el informe. Los capitulos 5
a 15 abordan los aspectos sectoriales y geograficos de los movimientos
relacionados con el cambio climatico, mientras que el capitulo 16 analiza la
inmovilidad involuntaria y el desplazamiento entre los principales riesgos
identificados en los distintos sectores y regiones'?. Una constante a lo largo de
todo el informe es la importancia que el Grupo de Trabajo Il concede a la
intervencidon humana, concluyendo que existe un alto grado de confianza en
gue "las respuestas migratorias a amenazas climéticas especificas estan

fuertemente influenciadas por procesos econdmicos, sociales, politicos y

8 Ibid., p. 1084.
% IDMC, Global Report on Internal Displacement 2022, IDMC. Ginebra, 2022, p. 11y ss.

10 A este respecto, pueden consultarse orientativamente las proyecciones por regiones del
IPCC sobre el impacto que se espera que tengan los cambios en los fenémenos climaticos
repentinos sobre la trayectoria de las migraciones y desplazamientos. En Portner et al., Climate
Change 2022..., cit., p. 1100, tabla 7.2.

11 bid., p. 1080 (traduccién propia del original en inglés).
2d.
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demograficos" que "pueden hacer que la migracion aumente, disminuya o

flucte en nuevas direcciones (alto grado de confianza)"!3.

En este sentido, el MSRRD puede considerarse una manifestacion de esa
capacidad humana a la que se refiere el IPCC, pues a través de los planes
nacionales de reduccion del riesgo de desastres se podria prevenir o minimizar
el impacto que las catastrofes naturales asociadas con el cambio climético
tienen sobre las comunidades y, por ende, los movimientos de poblacion que
conllevan. De hecho, en comparacion a su predecesor, el Marco de Sendai se
propone adoptar un enfoque de la reduccion del riesgo de catastrofes "mas
centrado en las personas”, multirriesgo, multisectorial y multinivel*4. Aunque la
responsabilidad primordial de prevenir y reducir el riesgo de desastres sigue
recayendo en los Estados, a cuyos gobiernos el MSRRD atribuye un papel de
liderazgo, regulaciéon y coordinacion, la participacion de la sociedad en el
disefio y aplicacion de politicas, planes y normas sobre reduccion del riesgo de
desastres no sélo no se descarta, sino que ademas se fomenta'®>. A este
respecto, se hace hincapié en la colaboracibn con grupos de personas
vulnerables, voluntarios y profesionales, sectores publico y privado,
organizaciones de la sociedad civil, asi como instituciones académicas,

cientificas y de investigacion'®.

Para lograr su objetivo, el MSRRD establece, por un lado, cuatro prioridades de
accion, a saber: mejorar la comprension del riesgo de catastrofes —prioridad
1—; reforzar la gobernanza para una mejor gestion el riesgo de catéstrofes
—prioridad 2—; invertir en estrategias de reduccion del riesgo de desastres
para aumentar la capacidad de resistencia de las comunidades —prioridad 3—,
y mejorar la preparacion ante los desastres para asi poder responder de
manera eficaz y “reconstruir mejor” en la fase de recuperacion, rehabilitacion y
reconstruccion —prioridad 4—17. Por otro lado, establece siete metas

mundiales a cumplir en los proximos quince afios. Cuatro de ellas pretenden

13 |d. (traduccién propia del original en inglés).

14 Asamblea General de las Naciones Unidas, Resolucién 69/283... (A/RES/69/283), cit., parr. 7.
Bd.

16 d.

17 Asamblea General de las Naciones Unidas, Resolucion 69/283... (A/RES/69/283), cit., parr.
20.
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reducir (a) la mortalidad mundial por catastrofes; (b) el nUmero de personas
afectadas en todo el mundo; (c) las pérdidas econdémicas directas por
catastrofes, y (d) los dafios causados por las catastrofes a infraestructuras
criticas y la interrupcion de servicios esenciales. Los tres dltimos pretenden
aumentar (e) el nUmero de paises con estrategias nacionales y locales de
reduccion del riesgo de desastres —obijetivo fijado para 2020, en vez de 2030,
como los demas—; (f) la cooperacion internacional para apoyar a los paises en
desarrollo, (g) y la disponibilidad y el acceso de las personas a los sistemas de
alerta temprana de peligros multiples y a la informacion y evaluacion del riesgo

de catastrofes?s.

Como ha sefalado el IDMC, los avances en cada una de estas prioridades de
accion y objetivos globales contribuiran a evitar, minimizar y abordar los
desplazamientos de poblacién y sus repercusiones?!®. Ciertamente, tanto el
Sexto Informe del IPCC como el MSRRD comparten una misma vision sobre la
movilidad vinculada al cambio climatico y a los desastres naturales,
considerandola no s6lo como un efecto adverso, sino también como una
estrategia de adaptacion en si misma para aquellas poblaciones altamente
expuestas y vulnerables a los riesgos climaticos o de desastres naturales,
enfatizando el IPCC que cuanto mayor sea el "grado de voluntariedad y libertad
de movimiento", "mayores seran los beneficios potenciales para las zonas de

origen y de acogida" —alto grado de acuerdo, evidencia media—?°.

Centrandonos en el tratamiento que la movilidad relacionada con los desastres
ha recibido en el MSRRD, el IDMC ha destacado la creciente atencién que ha
recibido el tema en el ambito de la reduccion del riesgo de desastres,
apuntando como sintomatico la mayor frecuencia con la que el término
movilidad, u otros relacionados con él, aparece en el Marco de Sendai en
comparacion con el Marco de Hyogo?2!. Este Ultimo sélo se referia al
desplazamiento, y lo hacia Gnicamente en dos ocasiones. En primer lugar, se

menciona en la Declaracion de Hyogo, donde las delegaciones de los paises

18 |bid., parr. 18.

19 Michelle Yonetani, Positioned for action Displacement in the Sendai Framework for disaster
risk reduction, IDMC. Ginebra, 2017, p. 3.

20 pPortner et al., Climate Change 2022..., cit., p. 1080 (traduccion propia del original en inglés).
2! Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 3.
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expresan su "profunda preocupacion” por "(...) los grandes desplazamientos
gue siguen causando a las comunidades diversos desastres en todo el
mundo"?2. Sin embargo, el Marco de Accién no concretaba ninguna medida

destinada directamente a gestionar estos flujos de desplazados.

En segundo lugar, el parrafo 19 (ii) (i) del Marco de Hyogo incluia, como
"actividad esencial", el esforzarse por garantizar que los programas destinados
a las personas desplazadas no aumentaran el riesgo ni su vulnerabilidad frente
a las amenazas. Como se desprende de su redaccion, esta directriz no se
enfocaba especificamente en proteger a las personas desplazadas en el
contexto de las catastrofes, sino en evitar que las medidas adoptadas por los
Estados para gestionar los desplazamientos forzosos de poblacién, cualquiera
gue fuera su causa, se convirtieran en un factor de riesgo adicional subyacente
gue aumentara la exposicion y la vulnerabilidad de los desplazados internos a
los desastres. La Unica forma de movilidad directamente relacionada con los
desastres que aparece en el Marco de Hyogo se refiere a los simulacros de
evacuacion, que se mencionan como "ejercicios periodicos de preparacion” que
deben practicarse con regularidad para garantizar "una respuesta rapida y

eficaz" ante las catastrofes —parr. 20 (d)—.

En comparacion con el Marco de Hyogo, la version finalmente adoptada del
Marco de Sendai adopta un enfoque mucho més amplio de la movilidad
relacionada con los desastres, a pesar de que su anteproyecto original,
difundido en Ginebra en el verano de 2014, solo mencionaba superficialmente
esta cuestion?3. El que fuera Relator Especial de la ONU sobre los derechos
humanos de los desplazados internos entre 2004 y 2010, Sr. Walter Kalin, que
participé en las negociaciones del Marco de Sendai, sefiala que el desarrollo
gue experimentd esta tematica se debié al trabajo conjunto de la Iniciativa
Nansen, la Organizacion Internacional de las Migraciones (OIM) y el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), que

presentaron varios borradores que abordaban el desplazamiento, la migracion

22 Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los Desastres, Informe de la Conferencia
Mundial... (A/CONF.206/6), cit., p. 3 in fine.

2 Walter Kalin, "Sendai Framework: An important step forward for people displaced by
disasters”, Brookings, 20 de Marzo de 2015, disponible en la direccion de Internet
<https://www.brookings.edu/blog/up-front/2015/03/20/sendai-framework-an-important-step-
forward-for-people-displaced-by-disasters/> [Ultima consulta, 29 de abril de 2023].


https://www.brookings.edu/blog/up-front/2015/03/20/sendai-framework-an-important-step-forward-for-people-displaced-by-disasters/
https://www.brookings.edu/blog/up-front/2015/03/20/sendai-framework-an-important-step-forward-for-people-displaced-by-disasters/
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y la reubicacién en el contexto de los desastres?*. Sin embargo, la ambicién
gue este trio logré infundir en el proceso de redaccion del Marco de Sendai se
fue atenuando a medida que avanzaban las negociaciones, debido a la
reticencia de una parte de los Estados miembros a debatir cuestiones de
migracion y desplazamiento en un foro sobre reduccién del riesgo de
desastres?®>. Como anécdota, Walter Kalin afirma que "cuando a Ultima hora de
la tarde se supo que el texto estaba listo para su adopcidon, me pregunté si las
referencias al desplazamiento relacionado con la catastrofe habrian
sobrevivido"?6. El Sr. Lorenzo Guadagno, miembro del Departamento de
Operaciones y Emergencias de la OIM, que también participé en el proceso de

consulta y redaccién del MSRRD, achaca la actitud de los Estados a

“la sensibilidad politica del tema, maxime cuando no se hacia referencia
explicita a los «desplazamientos» como movimientos inducidos por
desastres, lo que generaba cierta confusion sobre la posible inclusion de
los movimientos desencadenados por la violencia o los conflictos en las

disposiciones del MSRRD"?’.

Aun asi, Walter Kalin describe como, gracias al vigor con el que los
negociadores de Bangladesh, Noruega, Filipinas y Suiza lucharon durante las
negociaciones, el Marco de Sendai consigui®é conservar “importantes
referencias a la movilidad humana?®. Guadagno, en cambio, opina que el texto

resultante

‘no aborda explicitamente una serie de cuestiones relacionadas con la
movilidad que son fundamentales para los procesos de creacion y
reduccion de riesgos, como el papel que desempefian las politicas de
migracion interna e internacional en la conformacién de la exposicion y
vulnerabilidad de las personas, el protagonismo de los envios de remesas
y de la creacién de redes de contactos entre los hogares para fortalecer la

resistencia de los individuos y las comunidades, y la necesidad de abordar

241d.

% Lorenzo Guadagno, "Human Mobility in the Sendai Framework for Disaster Risk Reduction",
en International Journal of Disaster Risk Science, vol. 7, 2016, p. 36 in fine y 37.

%6 Kalin, "Sendai Framework..., cit. (traduccion propia del original en inglés).
27 Guadagno, "Human Mobility..., cit., p. 37 (traduccién propia del original en inglés).
28 Ka&lin, "Sendai Framework..., cit. (traduccion propia del original en inglés).
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las situaciones de desplazamiento para reducir las consecuencias directas

e indirectas de los desastres"?°.

Las sensibilidades politicas en torno al desplazamiento también influyeron en el
recién creado Grupo de Trabajo Intergubernamental de Expertos de
Composicién Abierta®, al que se encomendé el desarrollo de una serie de
indicadores globales sobre la aplicacion del Marco de Sendai y la puesta al dia
de la terminologia especifica sobre reduccion del riesgo de desastres®!. De las
siete metas mundiales que establece el MSRRD, la meta B ("Reducir
considerablemente el nimero de personas afectadas a nivel mundial para
2030, y lograr reducir el promedio mundial por cada 100.000 personas en el
decenio 2020-2030 respecto del periodo 2005-2015") era la mas adecuada
para incluir un indicador global sobre el nimero de personas desplazadas de
sus hogares debido a los desastres. Ello por ser la Unica meta que se centra
realmente en el impacto humano de los desastres a nivel mundial, evaluando
los avances en materia de reduccion del riesgo de desastres en funcién del
namero de personas afectadas. Sin embargo, a pesar del apoyo expresado por
varios Estados a la inclusién de un indicador global en tal sentido, no fue

posible alcanzar un consenso, por lo que la propuesta fue retirada®.

Los cinco indicadores que finalmente se incluyeron bajo la meta global B se
refieren al nUmero de personas, por cada 100.000 habitantes, directamente
afectadas por los desastres (B-1) o que enfermaron o resultaron heridas como
consecuencia del desastre (B-2); o cuyas viviendas resultaron dafiadas (B-3) o
destruidas (B-4), o cuyos medios de vida se vieron afectados o destruidos (B-
5)33. Como ha observado el IDMC34, aunque no se haga referencia explicita a
las personas desplazadas, éstas estarian englobadas en el indicador B-1, ya

gue, segun la definicibn de "afectado" propuesta por el grupo de trabajo, las

2% Guadagno, "Human Mobility..., cit., p. 31 (traduccion propia del original en inglés).
30 Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 4.

31 Vid. Asamblea General de las Naciones Unidas, Resolucion 69/284. Establecimiento de un
grupo de trabajo intergubernamental de expertos de composicién abierta sobre los indicadores
y la terminologia relacionados con la reduccién del riesgo de desastres (A/RES/69/284), 25 de
junio de 2015, parrs. 1-2.

32 Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 4.

33 Asamblea General de las Naciones Unidas, Informe del grupo de trabajo intergubernamental
de expertos de composicion abierta sobre los indicadores y la terminologia relacionados con la
reduccion del riesgo de desastres (A/71/644), 1 de diciembre de 2016, p. 6.

34 Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 4.
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personas evacuadas, desplazadas o reubicadas también se considerarian
como tales®. Del mismo modo, los indicadores relativos bien al nimero de
personas cuyas viviendas fueron destruidas o dafiadas (B-3), bien al porcentaje
de poblacion protegida mediante mecanismos de evacuacién preventiva en
caso de alerta temprana (G-6°%) también pueden ser fuentes adicionales de
informacion sobre la magnitud del desplazamiento®’. En cualquier caso, la falta
de datos desglosados mantiene a las personas desplazadas por desastres
invisibles en los indicadores globales, o que a su vez impide evaluar los
avances en la prevencion de los desplazamientos en el marco de la reduccion

del riesgo de desastres.

En general, el MSRRD considera la movilidad humana ante el riesgo de
catastrofes desde una doble perspectiva. Por un lado, considera la migracion
como una estrategia de adaptacion positiva y a los migrantes como actores
clave cuyos conocimientos, habilidades y capacidades pueden contribuir a la
resiliencia de las comunidades y sociedades frente a los desastres —parr. 36
(a) (vi)— En consecuencia, el MSRRD pide a las autoridades nacionales que
tengan en cuenta a los migrantes a la hora de disefiar y aplicar politicas, planes
y normas sobre reduccion del riesgo de desastres —parr. 7— a todos los
niveles, incluido el local —péarr. 27 (h)—. Por otra parte, el Marco se refiere a la
movilidad humana —péarr. 30 (I)—, como categoria genérica que engloba tanto
la migracion —movimiento voluntario— como el desplazamiento —movimiento
forzoso—, asi como especificamente a este Ultimo —parrs. 28 (d) y 33 (h) y
()— y a algunos de sus subtipos, como son la evacuacion —péarr. 33 (h) y

(m)—y la reubicacion —parrs. 27 (k), 30 (f) y 33 (I—.

Ademas de las dos anteriores, Guadagno ha sugerido una tercera via por la
gue el MSRRD estaria considerando implicitamente la movilidad humana, si
bien como un factor agravante del riesgo de desastres a través de su impacto
demografico. El autor argumenta que la movilidad puede contribuir a aumentar

la poblacion en riesgo cuando quienes se mueven se asientan en lugares

% Asamblea General de las Naciones Unidas, Informe del grupo de trabajo... (A/71/644), cit., p.
11.

3 |pid., p. 9.
37 Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 4.
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propensos a experimentar desastres naturales. Si se acepta como valido este
razonamiento deductivo, cuando el parrafo 6 del MSRRD pide mas acciones
especificas centradas en factores agravantes como el cambio demogréfico,
también estaria abogando por abordar los movimientos de poblacion que
contribuyen a él. El parrafo 30 (f) proporcionaria un ejemplo de esas medidas
mas especificas, promoviendo “el uso de directrices y herramientas de
seguimiento basadas en los cambios demograficos” y, segun Guadagno,

migratorios®,

Puestos en situacion sobre como la cuestion de la movilidad humana estuvo
presente durante las negociaciones del nuevo Marco global sobre reduccién
del riesgo de desastres y como fue integrada en su contenido, el presente
articulo analiza cada una de las referencias que el MSRRD hace a las distintas
manifestaciones de este fenobmeno —apartados Il a IV—. EI comentario al texto
se acompafa de ejemplos de la practica que ilustran la manera en la que
algunas regiones y Estados estan implementando las previsiones de Sendai a
este respecto. Junto a este estudio, nucleo de la contribucién, se ha incluido
una evaluacion de la aplicacion general de las disposiciones del MSRRD sobre
movilidad humana —apartado V—, basada en las conclusiones de la ultima
reunion de la Plataforma Mundial para la Reduccion del Riesgo de Desastres,
gue tuvo lugar en mayo de 2022 en Bali, Indonesia, y en el informe del examen

de mitad de periodo de la aplicacion del Marco (2015-2022).

Il. MOVILIDAD HUMANA (PARRAFO 30 (L) MSRRD)

El MSRRD incluye una referencia general a la "movilidad humana" en el
contexto de los desastres. Asi, el parrafo 30 (I) alienta a las autoridades
nacionales y locales a adoptar "politicas y programas que aborden la movilidad
humana producida por desastres para reforzar la resiliencia de las personas
afectadas y de las comunidades de acogida”, como parte de su inversion en
estrategias que aumenten la capacidad de resiliencia frente a los desastres
—vprioridad 3—. Inicialmente, el borrador de este parrafo tenia una redaccién
mas similar al parrafo 19 (ii) (i) del Marco de Hyogo, ya que consideraba

esencial gestionar adecuadamente cualquier movimiento humano como parte

38 Guadagno, "Human Mobility..., cit., p. 34.
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de los esfuerzos de reduccién del riesgo de desastres, garantizando que la
movilidad se produjera en condiciones legales, seguras y dignas que no
expusieran a los desplazados a una mayor vulnerabilidad ante los desastres.
Sin embargo, esta version se reformul6 a lo largo de las negociaciones hasta
llegar a la actual, que trata Unicamente de la gestion de los desplazamientos

inducidos por desastres®°.

De acuerdo con el IDMC y Guadagno, con la eleccién de un término tan amplio
como el de movilidad humana se pretende abarcar todo el espectro de
desplazamientos asociados tanto a los desastres repentinos como a los de
evolucion lenta. De acuerdo con esta lectura, el Marco de Sendai comprenderia
tanto la movilidad predominantemente voluntaria como la predominantemente
forzada, desde las evacuaciones a corto plazo a la inmigracion permanente a
larga distancia, con independencia de si el movimiento se produjo antes,
durante o después de la catastrofe °°. Como bien indica el IDMC, este
planteamiento permite superar los problemas de definicion de la movilidad en el
contexto de los desastres de evolucion lenta, en los que resulta dificil precisar

si se trata de una migracién voluntaria o de un desplazamiento forzoso*:.

En términos generales, el parrafo 30 (I) del MSRRD reconoce que la movilidad
inducida por los desastres, cualquiera que sea la forma que adopte, deja a
guienes se mueven mas vulnerables frente a violaciones de sus derechos*.
Por lo tanto, reforzar su resiliencia significa, ante todo y principalmente,
garantizar que puedan seguir disfrutando de ellos en sus lugares de origen sin
tener que recurrir a la migracion o al desplazamiento, lo que hace que las
medidas de adaptacion a los efectos adversos del cambio climatico sean de
vital importancia. Teniendo esto presente, la Oficina de las Naciones Unidas
para Reduccion de Riesgo de Desastres (UNDRR, antes UNISDR) ha

destacado la funcion que pueden desempefar las llamadas “obras verdes”,

% |bid., p. 37, insinuando que la eliminaciéon de todo reconocimiento de la movilidad humana
como uno de los aspectos determinantes del riesgo de desastres a escala mundial y local
"podria indicar una falta de capacidad o de voluntad para abordar los factores estructurales
subyacentes del riesgo como parte de los esfuerzos politicos y operativos de reduccion del
riesgo de desastres" (traduccion propia del original en inglés).

40 |bid., p. 36. Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 3.
41 Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 3.
42 De la misma opinion, Guadagno, "Human Mobility..., cit., p. 36.
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como por ejemplo propiciar la transicion a cultivos resistentes a la salinizacion
en zonas afectadas por la subida del nivel del mar, a la hora de afianzar los
medios de subsistencia y evitar asi el desplazamiento de las personas

afectadas*3.

En el caso de las poblaciones en riesgo de sufrir desastres recurrentes, como
inundaciones, tormentas o la subida del nivel del mar, una posible férmula para
asegurarles unas condiciones de vida digna y fortalecer su capacidad de
resistencia frente a los desastres es la conclusion de acuerdos migratorios que
faciliten la movilidad laboral o formativa. Este tipo de acuerdos beneficia tanto a
los Estados en vias de desarrollo mas afectados por el cambio climéatico como
a los paises desarrollados receptores de estos flujos migratorios. Una opcion
seria la creacion de cuotas de visados de trabajo en el pais de destino para
paliar la escasez de mano de obra nacional en ciertos sectores 0 en
determinadas épocas del afio. De esta forma se evitaria la competencia laboral
entre la comunidad inmigrante y la poblacion nacional y, por tanto, el
surgimiento de tensiones entre ambas. Otra alternativa consistiria en conceder
becas de estudio en sectores profesionales estratégicos tanto para el pais
otorgante como para los paises de origen de los beneficiarios. Estas becas de
estudios focalizadas reforzarian la capacidad de resiliencia de los jovenes
becarios, que aumentarian su empleabilidad en el mercado laboral mundial, y
de las comunidades de origen, que se beneficiarian del capital intelectual de

los que decidan regresar.

Ejemplos de estos acuerdos laborales y de formacion se han suscrito entre
Australia o Nueva Zelanda con paises insulares del Pacifico de escasa altitud
como Nauru, Papla Nueva Guinea, Kiribati o Tuvalu**. Sin embargo, tales
acuerdos deben prever los necesarios mecanismos de vigilancia para

salvaguardar los derechos humanos y laborales de los emigrantes, evitando

43 Nina M. Birkeland (coord.), Desplazamiento por desastres: como reducir el riesgo, hacer
frente a sus efectos y fortalecer la resiliencia. Guia para la implementacién del Marco de
Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030, UNISDR. 2018, p. 36.

4 Vid. a este respecto, Daniel Gracia Pérez, "La tragedia de los pequefios Estados insulares en
desarrollo. Desplazamientos climéticos antes la subida del nivel del mar", en Anuario Hispano-
Luso-Americano de derecho internacional, nim. 24, 2019, p. 257-268. También Nuria Arenas
Hidalgo, "El cambio climatico y los desplazamientos de poblacion. La migracion como
estrategia de adaptacion”, en Rosa Giles Carnero, R. (coord.), Cambio Climético, Energia y
Derecho Internacional: Perspectivas de Futuro, Aranzadi Thomson Reuters. Pamplona, 2012
(1a. Edicion), p. 221-235. Birkeland (coord.), Desplazamiento por desastres..., cit., p. 36.
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gue las dificultades econ6micas inducidas o agravadas por las catastrofes los

conviertan en victimas de la explotacion®.

Entre las iniciativas nacionales que también contemplan la migracién desde la
perspectiva de la resiliencia frente a los desastres, cabe nombrar la Politica de
Vanuatu sobre Cambio Climatico y Reduccion del Riesgo de Desastres para
2016-2030, que prevé la prestacion de "apoyo especial a las poblaciones
desplazadas internamente” (seccién 7.6.1) y el desarrollo de "una politica
nacional sobre reasentamiento y desplazamiento interno" (seccién 7.6.6). En
cumplimiento de esta ultima disposicion, el Gobierno aprobd en 2018 la Politica
Nacional de Vanuatu sobre Cambio Climatico y Desplazamiento Inducido por
Desastres, que no solo protege a las personas en todas las fases del
desplazamiento, sino que ademas promueve una migracion segura y ordenada
como estrategia de adaptacion 4. Otro ejemplo seria la Estrategia de
Adaptacion al Cambio Climatico y el Plan de Accion de Gilgit-Baltistan de 2017,
gue también considera la migracion como una forma de adaptacion para las

poblaciones de alta montafia victimas de desastres en Pakistan®’.

Por otra parte, en el contexto de los desplazamientos forzosos relacionados
con desastres, el refuerzo de la resiliencia de las personas afectadas debe
abarcar no sélo la asistencia y proteccion de los evacuados por los agentes de
la autoridad o los alojados en campamentos de emergencia u otras
instalaciones oficiales. Por el contrario, debe prestarse también atencién a
guienes se han desplazado espontaneamente o viven con familias de acogida,
ya que estos Ultimos a menudo se quedan sin ese apoyo porque pasan

desapercibidos ¢ . También debe atenderse a los grupos especialmente

4% En este sentido, sefialar que quienes se moviesen en el marco de estos acuerdos
migratorios-laborales quedarian cubiertos por la Convencién internacional sobre la proteccion
de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares, adoptada el 18 de
diciembre de 1990, que entré en vigor el 01 de julio de 2003. U.N.T.S., vol. 2220, p. 207 y ss.

46 Segun consta en Birkeland (coord.), Desplazamiento por desastres..., cit., p. 24.
47 |bid., p. 26.

48 En este sentido, durante su visita a varios de los paises asiaticos afectados por los tsunamis
de 2004, el Sr. Walter Kalin, entonces Relator Especial de la ONU sobre los derechos humanos
de los desplazados internos, subrayd la importancia de prevenir cualquier forma de
discriminacidn, incluso involuntaria, entre los desplazados internos, por ejemplo por razén del
lugar donde se alojen (vid. OHCHR, Protection of internally displaced persons in situations of
natural disaster: a working visit to Asia by the Representative of the United Nations Secretary-
General on the Human Rights of Internally Displaced Persons, Walter Kalin, OHCHR, 2005, p.
14-15).
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vulnerables como las mujeres, los menores, los ancianos y los discapacitados,

cuyas circunstancias especificas demandan una atencién especializada®®.

Asimismo, fortalecer la resiliencia de los desplazados implica que las labores
de rehabilitacion y recuperacion de las zonas afectadas por la catastrofe se
lleven a cabo con rapidez, pero teniendo presente en todo momento el principio
de "reconstruir mejor", aprovechando la fase post-desastre para mejorar el
cumplimiento de las normativas de ordenacion territorial y urbanistica, los
codigos de edificacion, la gestion medioambiental y de los recursos y las
normas sanitarias y de seguridad, actualizandolas cuando sea necesario para
incluir una atencion adecuada a la gestion del riesgo de desastres (parr. 27 (d)
MSRRD). A este respecto, la optimizacion del principio de “reconstruir mejor”
precisa de una correcta evaluacion y cuantificacion de los dafios econdmicos
causados por el desastre, para lo que se han creado distintas herramientas,
como la metodologia de estimacion global rapida de los dafios post-desastre y
el manual de operaciones de evaluacion de dafios de la Agencia Federal para

el Manejo de Emergencias de los EE. UU.%°.

Al mismo tiempo, resiliencia significa también facilitar el retorno voluntario, en
condiciones de seguridad, una vez finalizada la recuperacion de la zona
afectada por la catastrofe®l. No hay que perder de vista que cuanto mas dure el
desplazamiento, mas expuestos estaran los afectados a posibles vulneraciones
de sus derechos humanos®? y menos probabilidades habra de que regresen a

sus lugares de origen, como consecuencia de la pérdida del arraigo y la

4 Vid. Daniel Gracia Pérez, "La proteccion internacional de los grupos vulnerables de
desplazados internos por desastres naturales en el Sahel", en prensa.

%0 Asamblea General de las Naciones Unidas, Principales conclusiones y recomendaciones del
examen de mitad de periodo de la aplicacion del Marco de Sendai para la Reduccion del
Riesgo de Desastres 2015-2030 (A/77/640), 31 de enero de 2023, parr. 54.

51 Vid. el principio 28 de los Principios Rectores de los desplazamientos internos, cuyo texto se
puede encontrar en: Consejo Econdmico y Social, Informe del Representante del Secretario
General, Sr. Francis M. Deng, presentado con arreglo a la resoluciéon 1997/39 de la Comision
de Derechos Humanos. Adicion (E/CN.4/1998/53/Add.2), 11 de febrero de 1998, p. 15.

52 Como se ha observado en varias fuentes, las condiciones de vida de los desplazados en el
contexto de catéstrofes naturales tienden generalmente a deteriorarse una vez superada la
fase de emergencia, sobre todo a medida que los esfuerzos de reconstruccion se prolongan en
el tiempo y la ayuda exterior disminuye. Vid. Asamblea General de las Naciones Unidas, Report
of the Representative of the Secretary-General on the Human Rights of Internally Displaced
Persons, Walter Kélin. Addendum: Protection of Internally Displaced Persons in situations of
natural disasters (A/HRC/10/13/Add.1), 5 de mayo de 2009, parr. 49. Yonetani, Positioned for
action..., cit., p. 5. Guadagno, "Human Mobility..., cit., p. 35.
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construccién de nuevos vinculos en las comunidades de acogida. En este
sentido, el sistema de intervencién humanitaria por grupos teméaticos del
Comité Permanente entre Organismos ofrece un modelo para coordinar
procesos de recuperacion a largo plazo en los que intervienen distintos actores
de desarrollo, evitando que se produzcan interrupciones en la asistencia entre
las sucesivas fases del proceso y asegurando una clara delimitacién y
asignacion de funciones y responsabilidades®:. Este mecanismo se puso en
marcha, por ejemplo, durante la reconstruccion de Filipinas tras el paso del
tifon Haiyan en 2013, en el que resultaron desplazados mas de cuatro millones

de personas®.

Un ultimo aspecto relacionado con la resiliencia de quienes se mueven, aunque
vinculado a la idea anterior, es la de su integracion y coexistencia pacifica con
las poblaciones de acogida mientras conviven con ellas, incluso si finalmente
decidan no regresar a sus lugares de origen y permanecer alli. A este respecto,
los planes y politicas de reduccion del riesgo de desastres no deberian ignorar
el hecho de que los movimientos de poblacién ejercen necesariamente una
presion adicional sobre las comunidades de acogida y sus recursos
socioeconémicos, entre ellos el medio ambiente y los recursos naturales. La
competencia por los escasos medios de subsistencia o el resentimiento porque
la poblacion local perciba que los recién llegados reciben mas asistencia y
ayuda pueden provocar facilmente tensiones y conflictos entre unos y otros®°.
Asi pues, teniendo en cuenta esta necesidad de conciliar entre los que llegan y
los que ya estén, resulta de lo mas significativo y apropiado que el parrafo 30
() del MSRRD también preste atencién a la resiliencia de las comunidades de
acogida. Garantizar su capacidad para absorber el aumento demogréfico
causado por la afluencia de personas huyendo de una catastrofe deberia ser
igualmente una prioridad para los responsables politicos al abordar el riesgo de
desastres y la movilidad humana conexa. Al fin y al cabo, como bien advierte

Guadagno, atender las vulnerabilidades preexistentes en las comunidades de

53 Birkeland (coord.), Desplazamiento por desastres..., cit., p. 37.

54 1d.

55 Se han descrito casos de ello en OHCHR, Protection of internally displaced persons..., cit., p.
14-15. Volker Boege y Ursula Rakova, "Climate Change-Induced Relocation: Problems and

Achievements—the Carterets Case", en Toda Peace Institute Policy Brief, num. 33, febrero
2019, p. 5.
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acogida es esencial para garantizar que los que llegan puedan disfrutar de

unas condiciones de vida adecuadas®®.

Ademas de la resiliencia de las personas en movimiento y de las comunidades
de acogida, el IDMC sostiene que el péarrafo 30 (I) del MSRRD también
resaltaria “el papel que la «movilidad humana» en general puede desempefiar
en reforzar la capacidad econémica, social, sanitaria y cultural de las personas,
las comunidades, los paises y sus bienes™’. Sin embargo, una interpretacion
literal de dicho apartado discreparia de esta lectura, ya que éste no se refiere al
fortalecimiento de la resiliencia de las personas y comunidades en general,
sino solo de aquéllas afectadas por los desastres y los movimientos de
poblacion resultantes. En cualquier caso, esta idea sobre el potencial de la
movilidad humana para impulsar la resiliencia de las comunidades de origen y
destino mediante el intercambio de insumos materiales e inmateriales quedaria
mejor recogida en el ya referido parrafo 36 (a) (vi) del MSRRD, que reconoce
qgue “[llos migrantes contribuyen a la resiliencia de las comunidades y

sociedades (...)".

De hecho, Guadagno relata que durante las negociaciones del Marco de
Sendai se hablé de facilitar la transferencia de remesas a los paises de origen
de los emigrantes como una forma de mejorar la resiliencia de los hogares ante
los peligros y apoyar la recuperacion tras los desastres, aunque la propuesta
de incluir tal referencia en el texto fue finalmente rechazada%®. Como razén
principal de esta oposicién, Guadagno apunta a la preocupacion de unos pocos
paises de que tales medidas facilitadoras pudieran interferir con la autonomia
privada para decidir sobre el uso de un dinero ganado privadamente en pos de
objetivos individuales y familiares®®. Sea como fuere, se esta de acuerdo con
este autor cuando concluye que, a falta de referencia expresa, puede
sostenerse que su espiritu se ha mantenido en el parrafo 36 (a) (vi), en tanto

gue “los envios de remesas son una de las principales formas que tienen los

% Guadagno, "Human Mobility..., cit., p. 36.

5" Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 5 (traduccién propia del original en inglés).
%8 Guadagno, "Human Mobility..., cit., p. 32.

59 |bid., p. 37.
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emigrantes de contribuir al bienestar de los hogares y las comunidades de

origen”,

En cualquier caso, el inciso final del parrafo 30 (l), referido a que las politicas y
programas relativos a la movilidad humana en casos de desastre se adopten
“‘de conformidad con el derecho interno y las circunstancias nacionales”,
permite adaptar la respuesta a este desafio a las particularidades de cada
realidad nacional y de su ordenamiento juridico. Sin embargo, es importante no
perder de vista que, en la medida en que esta movilidad sera esencialmente
intrarregional, la cooperacion entre paises emisores y receptores deviene
indispensable para una gestion integral y adecuada de estos flujos de

personas.

Ill. DESPLAZAMIENTO (PARRAFOS 28 (D) Y 33 (H) Y (J) MSRRD)

En el preambulo del MSRRD se afirma que los desastres desplazaron a 144
millones de personas entre 2008 y 2012 y que es probable que esta cifra
aumente en un futuro no muy lejano debido a los efectos amplificadores del
cambio climatico sobre el riesgo de desastres. También se reconoce que un
alto porcentaje de las pérdidas registradas a escala mundial se deben a
desastres recurrentes a pequefia escala y de evolucion lenta, que afectan
especialmente a comunidades, hogares y pequefias y medianas empresas, lo
gue a su vez dificulta la consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
Ademas, el MSRRD confirma que los paises en desarrollo presentan tasas de
mortalidad y pérdidas econémicas desproporcionadamente mas elevadas que

los Estados desarrollados®?.

El MSRRD utiliza el término “desplazamiento” para connotar el movimiento de
personas como un efecto adverso adicional de los desastres. En este sentido,
el IDMC identifica el desplazamiento como uno de los impactos humanos mas
frecuentes de los desastres con importantes consecuencias. Por un lado, se

aducen los efectos desestabilizadores que los desplazamientos a gran escala

%0 |bid., p. 32 (traduccion propia del original en inglés). La UNDRR también ha destacado el
papel de las diasporas y los migrantes en la reduccion del riesgo de desastres y la
recuperacién a través de las remesas y la transferencia de conocimientos y experiencia,
habiendo demostrado su importancia, por ejemplo, tras el tsunami del Océano indico. (vid.
Birkeland (coord.), Desplazamiento por desastres..., cit., p. 38).

61 Asamblea General de las Naciones Unidas, Resolucion 69/283... (A/RES/69/283), cit., parr. 4.
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pueden tener tanto en las zonas afectadas por la catastrofe como en las
receptoras. Al mismo tiempo, advierte que los desplazamientos ciclicos o a
largo plazo pueden agravar aun mas el riesgo de exposicion a los desastres al
empeorar las vulnerabilidades existentes y erosionar la resiliencia ante nuevas
amenazas®?. Ahora bien, sin dejar de ser el desplazamiento una consecuencia
adversa a evitar o minimizar como parte del objetivo del Marco de Sendai de
eliminar o reducir al minimo el riesgo de desastres, no puede pasarse por alto
el hecho de que también pueda retener un “valor protector’, al poner a las
personas fuera del peligro inmediato o reducir su exposicion a eventuales
dafios®3. EI MSRRD no es ajeno a esta dualidad. De ahi que también contenga
disposiciones especificas sobre la evacuacion y la reubicacion de las personas
expuestas al riesgo de desastres, como se expondrda en los siguientes

apartados.

Sin embargo, ni el MSRRD ni el Informe sobre la terminologia relacionada con
la reduccién del riesgo de desastres incluyen una definicion del término
desplazado en este contexto particular. En su segunda sesién, el grupo de
trabajo intergubernamental de expertos de composicion abierta consideré6 como
tales a aquellas “[p]ersonas que, por diversas razones y circunstancias debidas
a amenazas o desastres, tienen que abandonar su lugar de residencia’®4.
Aunque cualquier formulacion al respecto desaparecio del documento final que
se adoptd®®, puede decirse que el término desplazado, tal y como se emplea en
el MSRRD, sigue conservando su esencia de movimiento forzado, lo que
concuerda con el significado tradicional que le es propio en el contexto de los
movimientos internos de personas, que es donde nacié y evoluciond este

concepto®. También es coherente con la connotacién de movimiento forzado

62 Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 2.

& lbid., p. 5.

64 UNDRR, Working Text on Terminology Based on negotiations during the Second Session of
the Openended Inter-governmental Expert Working Group on Indicators and Terminology
relating to Disaster Risk Reduction, held in Geneva, Switzerland from 10-11 February 2016, 3
de marzo de 2016, parr. 40 (traduccidén propia del original en inglés).

% Vid. Asamblea General de las Naciones Unidas, Informe del grupo de trabajo... (A/71/644),
cit., p. 11y ss.

% Sobre la conexion entre las disposiciones del Marco de Sendai sobre desplazamiento y
reduccion del riesgo de desastres y los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos,
vid. Kélin, "Sendai Framework..., cit.
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gue la nocion de desplazamiento medioambiental ha mantenido en la literatura

especializada.

Ademas de la referencia en el preambulo, el cuerpo del texto del MSRRD
incluye tres referencias adicionales al desplazamiento en los parrafos 28 (d) y

33 (h) y (j). No obstante, Guadagno apunta que la version final del MSRRD

“es mas tenue en este punto con respecto a su proyecto [parrafo 31 (a)] y
anteproyecto [parrafo 16 (d)], cuyos tenores incluian disposiciones mas
especificas sobre la preparacion frente a los desplazamientos por desastre
y su tratamiento como elemento central de la gestiébn del riesgo de

desastres y, mas concretamente, de los esfuerzos de recuperacion™’.

1. Cooperacién transfronteriza para reducir los riesgos de catastrofes y
desplazamientos (parrafo 28 (d) MSRRD)

El parrafo 28 (d) responde a la realidad de que los ecosistemas y su potencial
para crear riesgos de desastre no conocen fronteras. Westing ya formulé esta
idea en 1989 cuando escribio sobre la dimensiébn medioambiental de la
seguridad integral®®. Sostuvo que las regiones eco-geograficas, es decir,
aquella regién definida o delimitada mediante la combinacién de parametros
ecolégicos y geograficos, deberian gestionarse como una "unidad de interés
compartido [por] sus ocupantes"®®. Dado que en la mayoria de los casos las
regiones eco-geograficas estdn parceladas por las fronteras estatales, la
consecucion de la seguridad medioambiental requiere necesariamente de la
cooperacidon de todos los paises que la integran, de modo que “la toma de
decisiones se base principalmente en consideraciones cientificas y no de
indole politica” o en rivalidades o competiciones regionales’®. Westing cita
como ejemplos tipicos de regiones eco-geograficas un mar o un rio con sus
correspondientes cuencas de drenaje, una gran isla o peninsula, o una zona
desértica’*. El IDMC menciona también el ejemplo de las cuencas fluviales

regionales, en la medida en que “las actuaciones emprendidas por un pais rio

67 Guadagno, "Human Mobility..., cit., p. 35 (traduccién propia del original en inglés).

8 Arthur H. Westing, "The Environmental Component of Comprehensive Security”, en Bulletin
of Peace Proposals, vol. 20, nim. 2, 1989, p. 129-134.

%9 |bid., p. 131.
0d.
1 Westing, "The Environmental Component..., cit., p. 131.
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arriba pueden repercutir en los paises situados mas abajo”’?. Con esta idea del

riesgo compartido en mente, el parrafo 28 (d) del MSRRD alienta

"la cooperacion transfronteriza (...) con miras a la aplicacion de enfoques
ecosistémicos en relacion con los recursos compartidos, por ejemplo, en
las cuencas fluviales y a lo largo de las costas, para aumentar la resiliencia
y reducir el riesgo de desastres, incluido el riesgo de epidemias y

desplazamientos" —cursiva afiadida—.

Como sefiala Guadagno, resulta curioso que los Estados no se opusieran a la
inclusién de una mencién a la gestién conjunta del riesgo de desplazamiento
transfronterizo en el texto de Sendai con la misma fuerza con la que se
opusieron a otras cuestiones relacionadas con el movimiento de personas
asociado a los desastres. Y ello pese a afectar a una cuestion mucho mas
sensible desde el punto de vista de la soberania como es el control de las
fronteras. Guadagno cree que la labor de concienciacién sobre la asistencia y
proteccion de las personas internacionalmente desplazadas por desastres
llevada a cabo por la Iniciativa Nansen casi de forma paralela a las consultas
preparatorias de la Tercera Cumbre sobre la Reduccion del Riesgo de

Desastres contribuy6 a forjar este consenso’s.

Para reforzar la gobernanza del riesgo de desastres —yprioridad 2— en
aquellas areas que, por utilizar la terminologia de Westin, conforman una
misma region eco-geografica compartida por varios paises, las medidas de
cogestion del riesgo de catastrofes y desplazamientos asociados deberian
abarcar todas las fases del desastre; es decir, preparacion, respuesta y
reconstruccion. Por ejemplo, antes de cualquier suceso, las medidas de
cooperacion podrian consistir en desarrollar e implementar conjuntamente
sistemas de alerta temprana y planes de respuesta de emergencia; invertir de

manera coordinada o colectiva en medidas de prevencion y preparacion; o en

2 Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 8 (traduccion propia del original en inglés).

3 Guadagno, "Human Mobility..., cit., p. 35. Cabe destacar a este respecto que la Agenda
Nansen para la Proteccion de las Personas Desplazadas a Través de las Fronteras en el
Contexto de los Desastres y el Cambio Climatico obtuvo el apoyo de 109 paises en la consulta
intergubernamental celebrada en Ginebra (Suiza) los dias 12 y 13 de octubre de 2015. El texto
integro de la Agenda Nansen puede consultarse en la siguiente direccion de Internet
<https://disasterdisplacement.org/wp-
content/uploads/2014/08/EN_Protection_Agenda_Volume_|_-low_res.pdf> [Ultima consulta, 01
de mayo de 2023].
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una mayor coordinacién y cooperacién transfronteriza entre las autoridades con
responsabilidades en materia de proteccion civil y de gestiébn de catastrofes,
como podria ser la realizacién de simulacros conjuntos de evacuacion. Durante
y después de la catastrofe, la cooperacién transfronteriza debe centrarse, entre
otras cosas, en la asistencia mutua, incluida la evacuacién y proteccion de las
poblaciones desplazadas a traves de las fronteras, facilitando, por ejemplo, la
concesion de permisos de estancia temporal o el apoyo mutuo y la planificacion

concertada para una reconstruccién mas segura de las zonas afectadas’.

Un ejemplo de esta cooperacion regional transfronteriza seria el Plan Regional
de Reduccion de Riesgo de Desastres (2014-2019) desarrollado por el Centro
de Coordinacion para la Prevencion de los Desastres Naturales en América
Central, que promueve entre los Estados de la regibn mecanismos de
proteccion internacional de los desplazados por desastres y de asistencia
humanitaria. Asimismo, se insta a incluir el desplazamiento por desastres en
los registros y estadisticas como forma de aumentar la visibilidad y proteccion
de los afectados ’®. Siguiendo con el continente americano, en 2015 la
Conferencia Regional sobre Migracién (CRM) acogi6 un taller sobre migracién
y desplazamiento transfronterizo debido a desastres en el que participaron los
quince Estados miembros de América del Norte y Central y que dio lugar a la
elaboraciéon de la guia titulada Proteccion para personas que se desplazan a
través de fronteras en el contexto de desastres: Guia de practicas eficaces
para los paises miembros de la CRM. Esta guia sirvidé para la realizacion del
ejercicio de simulacion de desplazamiento transfronterizo que Costa Rica y

Panama desarrollaron conjuntamente en agosto de 201776,

En Africa, la Comunidad de Africa Oriental aprob6é en 2013 una Ley sobre la
reduccion y gestion del riesgo de desastres de la Comunidad de Africa Oriental,
cuyo articulo 13 se refiere al desplazamiento y los desastres. Conforme a éste,
los siete Estados miembros se obligan a tratar a los desplazados internos de

acuerdo con los estandares de los Principios Rectores sobre Desplazamiento

" Vid. tb. Guadagno, "Human Mobility..., cit., p. 36, sugiriendo posibles vias de cooperacion
transfronteriza, especialmente en zonas fronterizas con importantes movimientos de personas,
tanto para apoyar la movilidad como para asistir eficazmente a los desplazados
transfronterizos; y Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 8.

s Birkeland (coord.), Desplazamiento por desastres..., cit., p. 31.
78 |bid., p. 49.
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Interno de 1998 y las obligaciones que establece la Convencion de Kampala en
el contexto africano, asi como a permitir la entrada y estancia temporal de los
nacionales de otros Estados miembros afectados por un desastre, asumiendo
el pais de origen la responsabilidad de cooperar con el Estado miembro de

acogida para el retorno de sus nacionales’”.

Por ultimo, cabria mencionar el Marco para un Desarrollo Resiliente en el
Pacifico: Un Enfoque Integrado para Abordar el Cambio Climatico y la Gestion
del Riesgo de Desastres (2017-2030). Ademas de resaltar la importancia del
desarrollo sostenible, este instrumento regional fomenta el apoyo y la
proteccion de las poblaciones vulnerables al cambio climético y al
desplazamiento, asi como la integracion de la movilidad humana, incluido el
traslado y la migracién laboral, en los programas y acciones de preparacion,

intervencion y recuperacion’®.

2. Preparacién para una respuesta eficaz y una mejor protecciéon de las

personas desplazadas (parrafo 33 (h) MSRRD)

El desplazamiento, ya sea espontaneo o como parte de una evacuacion,
también puede afectar a los derechos humanos de los afectados si mientras
dure esta situacion no se atienden adecuadamente las necesidades especiales
derivadas de su condicion de desplazados, asi como las vulnerabilidades
particulares que puedan surgir de circunstancias personales como su edad,
sexo o estado de salud o discapacidad. Debido a este riesgo, y como parte del
proceso de mejora de la preparacion ante los desastres —prioridad 4—, el
parrafo 33 (h) del MSRRD subraya la conveniencia de que las autoridades
nacionales y locales desarrollen, a través de ejercicios regulares de formacion,
la capacidad necesaria para movilizar y desplegar, en el menor tiempo posible,
la asistencia requerida en situaciones de catastrofe. Esta preparacion debe
‘basarse en una comprension del riesgo de desastres en todas sus
dimensiones de vulnerabilidad, capacidad, grado de exposicién de personas y

bienes, caracteristicas de las amenazas y entorno” —péarr. 23, prioridad 1

77 d.
8 |bid., p. 39.

24



RCDA Vol. XIV Nam. 1 (2023) Movilidad climatica en el Marco de Sendai...

MSRRD—, lo que requiere incorporar también el riesgo de desplazamiento por

desastres en las evaluaciones de riesgos’®.

Como el mismo parrafo 33 (h) del MSRRD explica, una respuesta rapida y
eficaz garantizard que las personas desplazadas, y en particular las
pertenecientes a colectivos vulnerables, tengan acceso inmediato a un refugio
seguro y adecuado, asi como a suministros esenciales de socorro, tanto
alimentarios como de otra indole, reduciendo asi su vulnerabilidad durante el
desplazamiento®®. Una practica de preparacion util, conocida como banco de
tierras, consiste en reservar espacios y acondicionarlos por si fuera necesario
utilizarlos para alojar a personas desplazadas por una catastrofe. Se ha
implementado, por ejemplo, en el Marco Nacional de Respuesta a Desastres
de Nepal de 2013, y sirvié para proporcionar rapidamente un refugio seguro a
los 2,8 millones de desplazados por los terremotos de 20158, También la
Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE) desarrollo
en 2013 una herramienta que permite a los paises autoevaluar su preparacion
para hacer frente a las implicaciones transfronterizas de las crisis, incluyendo
preguntas sobre la capacidad de recibir y apoyar a las personas desplazadas

entre paises como consecuencia de catastrofes tanto en los paises receptores

7 Vid. Birkeland (coord.), Desplazamiento por desastres..., cit., p. 18-21, en particular p. 20,
citando como ejemplos el Modelo mundial de riesgo de desplazamiento desarrollado por el
IDMC, que mide la probabilidad de que se produzcan desplazamientos a medio y largo plazo a
partir del indicador de viviendas destruidas; las directrices de valoracion y elaboracion de
mapas de riesgo para la gestion de desastres de la Comision Europea, que contemplan el
desplazamiento permanente como un impacto humano a tener en cuenta; o, a nivel nacional, la
ley de Kenia sobre prevencion, asistencia y proteccién a los desplazados internos y las
comunidades afectadas, cuyo articulo 5.4 establece un mecanismo de prevencion basado en la
supervision, con presentacion de informes periddicos, de aquellas zonas en las que viven
personas en riesgo de desplazamiento, a fin de evitar su desplazamiento interno. Vid. tb.
Convencién de la Unién Africana para la proteccion y asistencia de los desplazados internos en
Africa (Convencion de Kampala), adoptada el 23 de octubre de 2009, que entrd en vigor el 6 de
diciembre de 2012. UNTS, vol. 3014, p. 3 y ss., cuyo articulo 4.2 requiere que los Estados
dispongan de estrategias de reduccion del riesgo de desastres, preparacion para emergencias
y medidas de gestion de desastres, y que proporcionen proteccion y asistencia inmediatas a los
desplazados internos cuando sea necesario.

80 A este respecto, puede citarse el Protocolo nacional conjunto para la proteccion integral de
nifios, personas de edad y personas con discapacidades en situaciones de riesgo y desastres
en Brasil; la Estrategia de la reduccion de la pobreza en Mali, que incorpora medidas para
atender también las necesidades de los desplazados por catastrofes, incluso mediante su
traslado; o la Estrategia de Bangladesh de 2015 sobre la gestion del desplazamiento interno
provocado por desastres y el cambio climatico, que, ademas de la proteccion de los
desplazados internos, recoge medidas de adaptacion y prevencién del desplazamiento, asi
como acciones de apoyo al retorno, la integracién o el reasentamiento seguro, voluntario y
digno de los desplazados (en Birkeland, Desplazamiento por desastres..., cit., p. 26 y 34).

81 Birkeland, Desplazamiento por desastres..., cit., p. 45.
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como en los de origen®. En la misma linea, iniciativas como la Alianza para
una Accion Temprana que Tenga en Cuenta los Riesgos o la Alianza Mundial
InsuResilience permiten financiar acciones preparatorias contra el riesgo

climético y de catastrofes, particularmente en los paises en desarrollo®.

A sensu contrario, la falta de una respuesta adecuada puede dar lugar a que
las mujeres desplazadas terminen siendo victimas de violaciones y otros
abusos en ausencia de politicas contra la violencia de género en los
campamentos y albergues®. También los menores, al quedar huérfanos o
verse separados de sus progenitores o privados de acudir a los colegios,
guedan mas expuestos a sufrir violencia doméstica infantil, explotacion, incluso
a manos de redes de trata de seres humanos, o ser objeto de reclutamiento y
matrimonios forzados ante la ausencia de varones o mujeres provocada por la
catastrofe®®. En el caso de las personas discapacitadas, la falta de adaptacion
de los sistemas de alerta temprana y de los planes de evacuacién y
emergencia; los obstaculos fisicos a la huida y de acceso a la informacion, y la
escasa formacion de los servicios de emergencia para evacuar a personas con
discapacidad explican las enormes dificultades a las que habitualmente se
enfrentan para escapar de un desastre y, por tanto, los mayores indices de
fallecidos y heridos que se dan entre la poblacion discapacitada. Asimismo, la
nula adaptacién del alojamiento en los campamentos o refugios obliga a los
desplazados discapacitados a buscar cobijo fuera del circuito oficial de

asistencia y ayuda humanitaria, lo que los hace mas vulnerables®®.

3. Rehabilitacion de antiguos asentamientos de personas desplazadas por
desastres (parrafo 33 (j) MSRRD)

8 |bid., p. 49.

83 Asamblea General de las Naciones Unidas, Principales conclusiones... (A/77/640), cit., parr.
38.

8 Vid. Asamblea General de las Naciones Unidas, Report of the Representative...
(A/HRC/10/13/Add.1), parrs. 35y 47.

85 Vid. ibid., parrs. 48 y 51. OHCHR, Protection of internally displaced persons..., cit., parrs. 16
y 18-19.

8 Asamblea General de las Naciones Unidas, Estudio analitico sobre la promocion y proteccién
de los derechos de las personas con discapacidad en el contexto del cambio climatico
(A/HRC/44/30), 22 de abril de 2020, parrs. 5 y 27; Las personas con discapacidad en el
contexto del desplazamiento interno (A/HRC/44/41), 14 de mayo de 2020, parrs. 71y 72. ADD
International et al., Cyclone Amphan: Inclusive Rapid Needs Assessment, ADD International.
2020, p. 13 y 15. CBM y PDF, Disability Inclusion Policy Brief: Gap analysis on disability-
inclusive humanitarian action in the Pacific, CBM y PDF. 2018, p. 9.
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Hasta ahora, los parrafos 28 (d) y 33 (h) del MSRRD han abordado el
desplazamiento en el contexto de la preparacion ante los desastres y la
reduccion del riesgo. En cambio, la dltima disposicion del MSRRD que
menciona el desplazamiento, el parrfo 33 (j), lo hace en el contexto de la
recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion de las zonas afectadas por el
desastre bajo la guia del principio de “reconstruir mejor”. En concreto, el parrafo

33 (j) promueve

“la incorporacion de la gestion del riesgo de desastres en los procesos de
recuperacién y rehabilitacion después de los desastres, facilitar los
vinculos entre el socorro, la rehabilitaciéon y el desarrollo, aprovechar las
oportunidades durante la fase de recuperaciéon para desarrollar
capacidades que permitan reducir el riesgo de desastres a corto, mediano
y largo plazo, entre otras cosas mediante medidas como la planificacion
territorial, la mejora de las normas estructurales y el intercambio de
experiencias, conocimientos, examenes después de los desastres y
ensefanzas extraidas, e integrar la reconstruccién después de los
desastres en el desarrollo econdmico y social sostenible de las zonas
afectadas. Esto deberia aplicarse también a los asentamientos temporales

de personas desplazadas por los desastres” (cursiva afiadida).

Aunque la redaccion de ese apartado no parece dejar lugar a dudas sobre su
sentido, el IDMC ha argumentado que con esta disposicién el MSRRD estaria
prestando especial atencién “a las necesidades de las personas desplazadas
gue viven en asentamientos provisionales, quienes tal vez no puedan regresar
a sus antiguos hogares o deseen integrarse localmente o establecerse en otro
lugar™®’. Sin embargo, para que este razonamiento fuera correcto, la oracién a
la que sustituye el pronombre “esto” deberia referirse a las necesidades de las
personas afectadas por desastres en general, entre las que el inciso final
destacaria, a renglén seguido, las necesidades de los desplazados que viven
en asentamientos provisionales con el fin de darles visibilidad. Ahora bien,
como ya se ha sefialado, el parrafo 33 (j) se refiere en realidad a los esfuerzos
de recuperacion durante la fase posterior a la catastrofe. Por lo tanto, la frase

"Esto deberia aplicarse también a los asentamientos temporales de personas

87 Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 5 (traduccién propia del original en inglés. La cursiva
es afiadida).
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desplazadas por los desastres" soélo tiene sentido, en el contexto del parrafo en
el que se inserta, si se refiere a la rehabilitacion de aquellas zonas en las que
se han creado dichos asentamientos provisionales. O lo que es lo mismo, si se
refiere a la reversion del impacto potencial que los desplazados hayan podido
tener en el lugar en el que se establecieron, de modo que se restituya a su
estado anterior al asentamiento y, ademas, se haga reconstruyéndolo de mejor

manera para reducir el riesgo de nuevos desastres.

Esta interpretacién sistemética explicaria por qué el parrafo 33 (j) parece
referirse mas a asentamientos temporales en forma de campamentos oficiales
de evacuacién —aunque nada impediria considerar igualmente incluidos los
asentamientos espontaneos— que al alojamiento con familias de acogida. La
omision no se debe a que el MSDRR haya pasado por alto “la situacién de
muchos desplazados que acaban siendo acogidos temporalmente por amigos y
familiares™8, como argumenta el IDMC. Por el contrario, esta situacion no se
menciona, en mi opinién, porque las familias de acogida, a diferencia de un
asentamiento, no representan un elemento perturbador o ajeno al propio
entorno, del que ya forman parte. Esto no quiere decir que los recursos de la
familia, los amigos o incluso de la comunidad de acogida y sus servicios no se
vean mermados como consecuencia de acoger a las personas desplazadas
por la catastrofe. De hecho, el MSRRD tampoco ignora esta realidad, razén por
la cual el parrafo 30 (l) insta a “reforzar la resiliencia (...) de las comunidades de

acogida”, tal y como se ha comentado anteriormente.

Aclarado el sentido del ultimo inciso del parrafo 33 (j) del MSRRD, lo mas
relevante que establece desde la perspectiva de la recuperacion de las zonas
gue han acogido asentamientos temporales es que promueve la integracion de
la reconstruccion posterior a la catastrofe “en el desarrollo econémico y social
sostenible de las zonas afectadas”, lo que, como subraya el propio apartado,

facilita "el vinculo entre el socorro, la rehabilitacion y el desarrollo”.

IV. EVACUACION (PARRAFO 33 (H) Y (M) MSRRD) Y REUBICACION
(PARRAFOS 27 (K), 30 (F) Y 33 (L) MSRRD)

88 Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 5 (traduccién propia del original en inglés).
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El deber de los Estados de proteger la vida y la seguridad de las personas bajo
su jurisdiccién justifica que las autoridades evacuen permanentemente a las
personas en caso de desastre, incluso en contra de su voluntad®. El grupo de
trabajo intergubernamental de expertos de composicion abierta ha definido la
evacuacion como el “[t]raslado temporal de personas y bienes a lugares mas
seguros antes, durante o después de un suceso peligroso con el fin de

protegerlos®®”.

Asi pues, la evacuacion puede revestir caracter voluntario, si las personas en
situacion de riesgo aceptan trasladarse, o forzoso, cuando se ven obligadas a
hacerlo®. Sin embargo, en este Ultimo caso, dado que la evacuacién constituye
una restriccion a la libertad de circulacién y residencia, y por tanto afecta a
derechos fundamentales, esta sujeta a ciertas condiciones y limites legales, asi
como al posterior control judicial para garantizar que no sea arbitraria®?. Lo

mismo cabria decir respecto de la reubicacion.

Sin embargo, el MSRRD no establece ninguna salvaguarda para la evacuacion
ni hace referencia a los derechos y la proteccién de los afectados. Al igual que
el Marco de Hyogo, el de Sendai se limita a mencionar la conveniencia de
realizar periédicamente “simulacros de evacuacion” para mejorar la preparacion
y respuesta ante los desastres. Aparece incluido en la prioridad 4, que agrupa

las medidas destinadas tanto a la preparacion como a “reconstruir mejor” en la

8 Vid. Walter Kalin, Guiding Priciples on Internal Displacement. Annotations, Studies in
Transnational Legal Policy, num. 38, The American Society of International Law. Washington
DC, 2008 (2a. Edicién), p. 34. Asamblea General de las Naciones Unidas, Informe del
Representante del Secretario General sobre los derechos humanos de los desplazados
internos (A/64/214), 3 de agosto de 2009, parr. 25.

% Asamblea General de las Naciones Unidas, Informe del grupo de trabajo... (A/71/644), cit., p.
19.

9 Sin embargo, el consentimiento de las personas para ser evacuadas o reubicadas no cambia
la calificacion del movimiento como desplazamiento forzoso. De la misma opinién, Yonetani,
Positioned for action..., cit., p. 7.

92 Vid. a este respecto las diversas garantias establecidas y reiteradas por: Consejo Econémico
y Social, Informe del Representante del Secretario General Sr. Francis Deng, presentado con
arreglo a la resolucién 1997/39 de la Comision de Derechos Humanos. Adicién: Compilacién y
Andlisis de Normas Juridicas, Parte Il: Aspectos juridicos relativos a la proteccion contra los
desplazamientos arbitrarios (E/CN.4/1998/53/Add.1), 11 febrero de 1998, parr. 54. Kalin,
Guiding Priciples..., cit., p. 30. Consejo Econémico y Social, Los desplazados internos. Informe
del Representante del Secretario General, Sr. Francis M. Deng, presentado con arreglo a la
resolucién 1997/39 de la Comision de Derechos Humanos (E/CN.4/1998/53), 11 de febrero de
1998, parrs. 11-12. Asamblea General de las Naciones Unidas, Informe del Representante...
(A/64/214), parr. 27. Asamblea General de las Naciones Unidas, Report of the
Representative... (A/HRC/10/13/Add.1), parr. 44.
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recuperacion, rehabilitacibn y reconstruccibn tras una catastrofe.
Concretamente, el parrafo 33 (h) del MSRRD subraya la importancia de los
“simulacros de evacuacion”, dentro de los ejercicios periddicos de preparacion,
respuesta y recuperacion ante los desastres, para garantizar “una respuesta

rapida y eficaz” a los desastres y a los desplazamientos relacionados con ellos.

Esta redaccion es casi idéntica a la del anterior parrafo 20 (d) del Marco de
Hyogo. Como diferencia, el parrafo 33 (m) del MSRRD hace una referencia
especial a las autoridades locales, pidiendo adicionalmente que se refuerce su
capacidad “para evacuar a las personas que vivan en zonas propensas a los
desastres”. Esta disposicion debe reputarse como positiva, ya que la
proximidad favorece una intervencion mas expeditiva ante una situacion de
desastre, o que puede contribuir a reducir la probabilidad de victimas. Con
todo, fomentar la capacidad de respuesta local no debe significar excluir la
intervencidon complementaria o subsidiaria de los niveles superiores de

gobierno cuando la situacion asi lo requiera.

Del mismo modo, para que la evacuacion sea util y se salve al mayor nimero
posible de personas en peligro, los sistemas de alerta temprana de
emergencias revisten una importancia capital. De ahi que la Convencion de
Kampala, que es el primer y Unico tratado internacional hasta la fecha
destinado a proteger y asistir a los desplazados internos, aunque de alcance
limitado a Africa, prevea que los Estados Parte establezcan “sistemas de alerta
temprana, en el contexto del sistema de alerta temprana continental, en zonas
de potencial de desplazamiento” —art. 4.2—93, Esta prevision esta en linea con
el parrafo 34 (a) del MSRRD, que promueve el desarrollo de mecanismos
regionales eficaces de alerta temprana frente a peligros mdultiples, en
consonancia con el Marco Mundial para los Servicios Climaticos. También hay
gue mencionar la valiosa contribucién de la Iniciativa de Riesgo Climatico y
Sistemas de Alerta Temprana, que ayuda financieramente a 60 paises menos
adelantados y pequefios Estados insulares en desarrollo a mejorar sus

sistemas de alerta temprana®.

% Convencion de la Unidn Africana para la proteccion y asistencia..., cit.

% Asamblea General de las Naciones Unidas, Principales conclusiones... (A/77/640), cit., parr.
51.
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Por lo que respecta a la reubicacion, el grupo de trabajo intergubernamental de
expertos de composicion abierta definié a los “reubicados” en el contexto de la
reduccion del riesgo de desastres como aquellas “[p]ersonas que, por
diferentes razones o circunstancias debidas a riesgos o desastres, se han
trasladado permanentemente de sus lugares de residencia [a nuevos
emplazamientos/ a zonas mas seguras]’ o, alternativamente, como el
“[nJumero de personas que se trasladaron permanentemente de sus lugares de
residencia a nuevos sitios debido a un suceso peligroso™®. Asi definido, lo que
caracterizaria a un proceso de reubicacion en el Marco de Sendai es el
caracter permanente del traslado, frente a la temporalidad propia de la
evacuacion, siendo irrelevante que el lugar de destino se encuentre fuera o
dentro del Estado de origen, siempre que sea distinto del lugar de residencia

desde el que se produjo el traslado®.

Frente a la teoria, el fracaso de las diversas iniciativas del gobierno de
Bougainville para reubicar a los habitantes de las islas Carteret, amenazadas
por la subida del nivel del mar y los fenbmenos meteorolégicos extremos,
ilustra en buena medida los retos y dificultades que entrafia el éxito de este tipo
de procesos, especialmente cuando los reubicados y las comunidades de
acogida no han participado activamente o se han comprometido con él°’. Por

ello, la reubicacién debiera ser siempre una opcién de ultimo recurso. Sin

% UNDRR, Working Text on Terminology..., cit., p. 19 in fine (traduccién propia del original en
inglés). Aunque el documento final relativo a los indicadores globales sobre la aplicacion del
Marco de Sendai y la puesta al dia de la terminologia especifica sobre reduccion del riesgo de
desastres no precis@ finalmente qué se entiende por "reubicacion”, ésta aparece citada como
un ejemplo de "actividad correctiva del riesgo de desastres”, y los "reubicados" englobados en
la definicién de persona afectada (vid. Asamblea General de las Naciones Unidas, Informe del
grupo de trabajo... (A/71/644), cit., p. 11y 16).

% Obsérvese que el término "reubicaciéon” se utiliza aqui en un sentido diferente al del Derecho
europeo de los refugiados, donde significa el traslado de un solicitante de asilo de un Estado
miembro de la UE a otro; en contraposicion al reasentamiento, que implica que un Estado
acoge a personas a las que se ha concedido refugio en un tercer pais, pero que se encuentran
en una situacion vulnerable. En el contexto del desplazamiento medioambiental, aunque
todavia no es posible hablar de una terminologia univoca, se suele emplear el término
reubicacién cuando el traslado permanente tiene lugar dentro del mismo Estado de residencia
(reteniendo asi el caracter "interno" de la reubicacién intraeuropea), mientras que se habla de
reasentamiento cuando el destino es un tercer Estado.

9 Vid. Joseph Corcoran y Anne Virnig (eds.), Tulele Peisa, Papua New Guinea, en Equator
Initiative Case Study Series, UNDP. 2016, p. 6. Jon Barnet y Saffron J. O’Neill, "Islands,
resettlement and adaptation”, Nature Climate Change, vol. 2, 2012, p. 9. Julia B. Edwards, "The
Logistics of Climate-Induced Resettlement: Lessons from the Carteret Islands, Papua New
Guinea", Refugee Survey Quarterly, vol. 32, nam. 3, 2013, p. 52-78. Boege y Rakova, “Climate
Change-Induced Relocation..., cit., passim.
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embargo, hay situaciones en las que no puede evitarse o en las que, en
términos de coste-beneficio, la reubicacion es la mejor opcidén para proteger a

las poblaciones expuestas al riesgo de desastres.

Las islas de escasa elevacion amenazadas por la subida del nivel del mar y los
fendmenos meteoroldgicos extremos son los ejemplos mas evidentes —y
excepcionales—, pero no los Unicos. Otros ejemplos mas corrientes,
igualmente citados en la literatura sobre el desplazamiento medioambiental
desde los afios 80, conciernen a los habitantes de los barrios marginales de
ciudades latinoamericanas como Rio de Janeiro, que viven en favelas situadas
en laderas escarpadas y deforestadas, o que las deja a merced de ser
arrastradas por el agua y el barro o por corrimientos de tierra en caso de
fuertes lluvias; los millones de nepalies pobres y los de Ciudad de Guatemala y
sus suburbios que tienen que huir de sus precarias viviendas con cada
terremoto, o los millones de ocupantes ilegales que viven en zonas propensas
a ciclones e inundaciones, como el lecho seco del lago Texcoco en Ciudad de
México, las bandas de limo y arena del delta de Bengala o muchas otras
llanuras aluviales asiaticas, como las ciudades de Delhi, Bangkok, Calcuta,
Dhaka o Manila®8,

Conviene recordar que los autores sobre desplazamiento medioambiental
habitualmente utilizan el juego de palabras "desastres no naturales" para
referirse a aquellos peligros naturales que se convierten en catastrofes porque
la actividad humana ha exacerbado su frecuencia o su impacto en las
poblaciones®. Uno de los motivos que mas recurrentemente apuntan los
autores es el aumento de la pobreza y la superpoblacién, que obliga a un
mayor numero de personas a asentarse informalmente en zonas mas
propensas a sufrir catastrofes naturales, mas vulnerables a un rapido deterioro
del medio ambiente o mas peligrosas para la salud debido a la contaminacion.
A su vez, advierten de que la combinacibn de pobreza y crecimiento
demografico agrava la degradacion medioambiental al obligar a las personas

de los estratos sociales menos favorecidos a sobreexplotar los recursos

% Ejemplos extraidos de: Essam El-Hinnawi, Environmental refugees, United Nations
Environment Programme (UNEP). Nairobi, 1985, p. 10 y 15. Jodi L. Jacobson, "Environmental
Refugees: a yardstick of habitability", en Worldwatch Papers, nim. 86, 1988, p. 17.

% Por ejemplo, Jacobson, "Environmental Refugees..., cit., p. 17 y 20.
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naturales existentes, lo que hace que los ecosistemas sean mas vulnerables a

las catastrofes repentinas y de evolucion lenta'®®,

Para evitar que estos factores socioeconémicos aumenten el riesgo de
desastres y de futuros desplazamientos, el parrafo 27 (k) del MSRRD insta a
las autoridades competentes a “formular politicas publicas”, como las relativas
al uso del suelo y la ordenacién del territorio, con un doble objetivo. Por un
lado, evitar que la poblacion se asiente en zonas propensas a los desastres,
evitando asi la necesidad de una posterior reubicacién. Por otro lado, estas
politicas, por medio de las prohibiciones de habitabilidad, permiten el traslado
de los asentamientos humanos existentes en estas zonas de riesgo a lugares

MAas seguros.

Los parrafos 30 (f) y 33 (I) complementan lo dispuesto en el parrafo 27 (k)
sobre reubicacion. El primero refuerza el mandato de evitar los asentamientos
humanos en zonas peligrosas promoviendo la integracién de “evaluaciones del
riesgo de desastres en la elaboracion y aplicacion de politicas territoriales,
incluidas la planificacion urbana, las evaluaciones de la degradacion de las
tierras y las viviendas informales y no permanentes (...)". La referencia explicita
a la evaluacién de la degradacion del suelo deberia comportar, ademas, la
exclusion como zonas habitables de aquellos espacios sensibles a la
degradacion medioambiental de evolucién lental®t, como laderas empinadas o
cuencas hidrogréficas. Paralelamente, también deberian llevarse a cabo las
“evaluaciones del riesgo de desastres” prescritas al valorar los posibles lugares
de reubicacion, con el fin de evitar posibles desplazamientos secundarios y el

sufrimiento adicional que ello conlleva para las victimas°2,

100 vid., inter alia, Jacobson, "Environmental Refugees..., cit., p. 16-20. Essam El-Hinnawi,
Environmental refugees, cit.,, p. 10, 13-16 y 18. Norman Myers, "Population/Environment
Linkages: Discontinuities Ahead", en Ambio, vol. 21, nim. 1, 1992, p. 117. Norman Myers y
Jennifer Kent, Environmental Exodus: an emergent crisis in the global arena, Climate Institute.
Washington DC, 1995, p. 25, 37-28, 42 y 49. Bo R. D6ds, "Can large-scale environmental
migrations be predicted?", en Global Evironmenml Change, vol. 7, nim.1, 1997, p. 45. Thomas
F. Homer-Dixon, "On the Threshold: Environmental Changes as Causes of Acute Conflict", en
International Security, vol. 16, ndm. 2, 1991, p. 97 in fine. Arthur H. Westing, "Environmental
Refugees: A Growing Category of Displaced Persons”, en Environmental Conservation, vol. 19,
nam. 3, 1992, p. 205 in fine and 206.

101 De manera similar, Yonetani, Positioned for action..., cit., p. 7, pues considera que este
inciso cubriria también los desastres de evolucion lenta.

102 Id
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Una vez que el desastre ha sobrevenido, el parrafo 33 (l) aboga por considerar
el traslado de las instalaciones e infraestructuras publicas a zonas situadas
fuera de la zona de riesgo durante el posterior proceso de reconstruccion. Esta
concreta manifestacion del principio de “reconstruir mejor’ coadyuvaria a
contrarrestar los llamados desplazamientos circulares, en los que las
poblaciones afectadas vuelven a lo que queda de sus nudcleos residenciales
después de pasado el peligro hasta que la siguiente catastrofe los obliga a

desplazarse de nuevo y asi sucesivamente.

Entre los ejemplos de reubicaciones emprendidas por las propias comunidades
afectadas por los efectos adversos del cambio climatico con apoyo
gubernamental se cuentan Fiyi, donde el gobierno ha elaborado una guia para
apoyar a las comunidades que han decidido reubicarse en la que se abordan
cuestiones como la evaluacion de la necesidad de reubicarse, los mecanismos
de consulta y participacién de la poblacion afectada y la identificacién de un
lugar adecuado para la reubicacién1®. Otro caso es el ya citado de la
comunidad de alta montafia de Ghulkin, en Gilgit-Baltistan (Pakistan), donde el
gobierno local ha construido carreteras, escuelas e infraestructuras de regadio
a las afueras del pueblo. Alli decidié reubicarse la poblacion mediante un
proceso de consulta participativo, tras ser advertida por los organismos
humanitarios del creciente riesgo de inundaciones repentinas debido al
deshielo de los lagos glaciares'®. En las islas Carteret, la iniciativa Tulele
Peisa, que en la lengua local significa “surfear las olas por nuestra cuenta”,
surgi6 en 2006 como una ONG local para coordinar un programa de
reubicacién voluntario en tierras donadas por la Iglesia Catolica de
Bougainville. Sin embargo, a diferencia de los casos anteriores, aqui no ha
habido un buen entendimiento entre la ONG y el Gobierno Autonomo de
Bougainville, que ha preferido emprender su propio programa oficial de
reubicacion con el apoyo del Gobierno central de Papua Nueva Guinea, en

lugar de intentar ambas cooperar y coordinarse en un proyecto conjunto,

103 Birkeland (coord.), Desplazamiento por desastres..., cit., p. 30.
104 |d

105 Boege y Rakova, "Climate Change-Induced Relocation..., cit., p. 9-10. Corcoran y Virnig
(eds.), Tulele Peisa..., cit., p. 12.
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V. EVALUACION DE LA APLICACION DE LAS DISPOSICIONES DEL
MSRRD RELATIVAS A LA MOVILIDAD HUMANA

1. La Plataforma Mundial para la Reduccién del Riesgo de Desastres

La Asamblea General de las Naciones Unidas cre¢ la Plataforma Mundial para
la Reduccion del Riesgo de Desastres como sucesora y con el mismo mandato
que el antiguo Equipo de Tareas Interinstitucional sobre Reduccion de

Desastres!%6 reconociéndola como

“un foro util para que los Estados Miembros y otros interesados evaluen los
avances logrados en la aplicacion del Marco de Accion de Hyogo,
promuevan un mayor conocimiento de la reduccion de los riesgos de
desastre, compartan experiencias y extraigan ensefanzas de las buenas
practicas, determinen las lagunas que aun quedan y las medidas

necesarias para acelerar la aplicacion a nivel nacional y local™?’,

La Plataforma se reune con una periodicidad bianual, siendo su principal
funcion congregar a todos los actores implicados en la reduccién del riesgo de
catastrofes para evaluar conjuntamente los progresos realizados y avanzar en
la aplicacion del marco global para la reduccion del riesgo de catastrofes
—actualmente, el Marco de Sendai—. La ultima reunion tuvo lugar entre el 23 y
el 28 de mayo de 2022 en Bali (Indonesia) y, como sefal6 la propia Plataforma,
fue especialmente relevante porque marcaba el final de la primera mitad del
periodo de aplicacién del Marco de Sendai (2015- 2022). Era, por tanto, la
altima oportunidad para que todas las partes interesadas se reunieran a nivel
mundial antes de la revision intergubernamental de medio término en 2023.
También fue la primera Plataforma Mundial que se celebré en un escenario de

catastrofe biolégica global debido a la pandemia del COVID-19%8,

Como no podia ser de otra forma, el tema central de la Plataforma Mundial de

2022 gir6 en torno a “como la pandemia del COVID-19 ha desafiado la

106 Asamblea General de las Naciones Unidas, Resolucién 61/198. Estrategia Internacional
para la Reduccion de los Desastres (A/RES/61/198), 16 de febrero de 2007, parr. 15.

107 Id

108 vid. UNDRR, Final Concept Note. Seventh Session of the Global Platform for Disaster Risk
Reduction (GP2022), 19 April 2021, p. 3.
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comprension tradicional del riesgo y la gobernanza del riesgo de desastres™9,
Se esperaba que el encuentro sirviera para extraer lecciones sobre “como la
crisis mundial puede convertirse en una oportunidad para la transformacion
radical que se necesita para alcanzar el objetivo y las metas del Marco de

Sendai, asi como de la Agenda 20307119,

Titulada Del riesgo a la resiliencia: Hacia el desarrollo sostenible para todos en
un mundo transformado por COVID-19, el programa del evento se organizé en
torno a varios diadlogos de alto nivel, mesas redondas ministeriales y sesiones
tematicas, junto con las sesiones plenarias de revision de mitad de periodo del
MSRRD!!!, En su conjunto, el orden del dia trataba de responder al reto de
mejorar la resiliencia global frente a los desastres mediante el desarrollo
sostenible en un contexto socioecondémico determinado por los efectos
adversos del COVID-19. El resultado fue la conocida como Agenda de Bali

para la Resiliencial??,

En cuanto a la movilidad humana por desastres, la Agenda de Bali sigue
insistiendo en la necesidad de incluir medidas para evaluar, reducir y abordar el
riego de desplazamientos y demas formas de movilidad humana asociadas a
los desastres, asi como sus causas subyacentes y consecuencias, en las
politicas y estrategias de reduccién del riesgo de desastres a todos los niveles
—estatal, regional y local—, asegurando la coherencia entre todas ellas!!s.
Este, junto con la necesidad de asegurar la proteccion de los desplazados, fue
uno de los resultados extraidos de la sesién tematica que se mantuvo sobre la
necesidad de potenciar la gobernanza en materia de reduccion del riesgo de

desplazamiento por los desastres y el cambio climético, en la que gobiernos

109 |pid., p. 7 (traduccidn propia del original en inglés).

110 1d. (traduccion propia del original en inglés).

111 vid. UNDRR, Plataforma Global 2022 para la Reduccién del Riesgo de Desastres. Del
riesgo a la resiliencia: Hacia el desarrollo sostenible para todos en un mundo transformado por
COVID-19. Memorias, disponible en la direccién de Internet
<https://globalplatform.undrr.org/programme/key-documents> [Ultima consulta, 01 de mayo de
2023]. El orden del dia se encuentra en la p. 17.

112 1bid., p. 10-16.

113 |bid., parr. 29, p. 13.
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locales y nacionales, agentes regionales y representantes de la sociedad civil

intercambiaron experiencias y practicas en este ambito!!4,

La reunién se hizo eco de las conclusiones, ya expuestas en la introduccion de
este trabajo, del informe de 2022 del Segundo Grupo de Trabajo Il del IPCC
sobre la relacion entre cambio climatico y los desastres naturales y su
repercusion en los desplazamientos, sefialando que los Estados y demas
actores interesados deben, como parte de su empefio para aplicar el MSRRD,
prevenir la creacidbn de condiciones que favorezcan el riesgo de
desplazamiento, asi como prepararse para abordarlo adecuadamente cuando
ocurral?®, La interrelacién entre desastres, cambio climéatico y desplazamiento
se tratd en otros eventos, como el titulado Abordar las pérdidas y los dafios,
apoyar a los mas vulnerables: lecciones de la reduccion del riesgo de
desastres y de la accion contra el cambio climéatico, donde se aposté por un
enfoque integral y basado en los derechos humanos que tenga en cuenta,
ademas de a los desplazados por desastres, los casos de reubicacion

planificadal?®.

Durante la sesién tematica sobre reduccion del riesgo de desplazamiento por
desastres, también se enfatizé la importancia de que los gobiernos colaboren
de manera inclusiva con la sociedad y las comunidades vulnerables, como
aquéllas que ya estdn desplazadas o que corren el riesgo de estarlo,
consultandolas y permitiendo su participacién en la reduccion del riesgo de
desplazamiento, asi como prestando especial atencion a cuestiones de edad,
género y diversidad. En este sentido, se destacé la valiosa contribucién que los
conocimientos tradicionales de las comunidades locales y los pueblos
indigenas pueden aportar a la reduccién del riesgo de desastres y de
desplazamientos y a la adaptacion a los mismos, especialmente cuando se
combinan con la ciencia y la tecnologia. Por ello, resulta particularmente
resefiable la reflexion recogida acerca de que “el desplazamiento va mas alla

de la pérdida de hogares, tierras fértiles y medios de vida; el desplazamiento

114 |bid., p. 52-53.
115 |d
116 |bid., p. 83-84.
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despoja a las personas de su cultura, su identidad, su dignidad y sus

derechos™?’,

Asimismo, se sefiald la necesidad de mejorar los sistemas de recopilacion y
tratamiento de los datos sobre desplazamiento y movilidad humana causada
por los desastres y el cambio climatico, incluido la elaboracion de registros
histéricos. Con ello se persigue mejorar la comprension de esta realidad, tanto
para identificar zonas de riesgo y evitar asi huevos desplazamientos como para
facilitar el seguimiento de las comunidades desplazadas, garantizando que el
apoyo a las mismas no se reduzca a la fase inmediatamente posterior a la
catastrofe, sino que forme parte de los programas de recuperacién a largo
plazo, favoreciendo que se involucren en los trabajos de reconstruccion y

rehabilitacion de las zonas afectadasé.

Durante la mesa redonda ministerial sobre la mejora de la reduccion del riesgo
de desastres como parte de la respuesta a la emergencia climatica, el énfasis
recayd en la importancia de disefar estrategias integrales para la gestion
conjunta de los riesgos climaticos y de desastres, dada la interrelacién entre
ambos y el aumento de los desplazamientos asociados al cambio climéatico.
También se destacé la necesidad de aumentar la financiacion y la inversién en
prevencion, alerta y accion temprana, asistencia humanitaria y soluciones

duraderas para las comunidades desplazadas®*®.

Finalmente, en el Espacio Ignite se celebraron dos eventos relacionados con
los desplazamientos por desastres: uno sobre las lecciones aprendidas acerca
de la resiliencia de las comunidades desplazadas a través de los Urban Living
Labs de Garut, Indonesia; y el otro sobre la preparacion para el desplazamiento
transfronterizo por desastres, basado en un ejercicio de simulacion entre

Colombia y Ecuador*?°,

2. El examen de mitad de periodo de la aplicacién del Marco de Sendai

para la Reduccion del Riesgo de Desastres (2015-2022)

117 UNDRR, Plataforma Global 2022...Memorias, cit., p. 53.
118 1d.

19 |bid., p. 26.

120 |bid., p. 72.
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En 2021, dio comienzo la evaluacién sobre la implementacion del MSRRD en
este primer octenio de vigencia, para lo cual se invité a los Estados miembros y
a otros agentes no estatales interesados a presentar sus contribuciones
voluntarias sobre los avances realizados??!, que servirian de base para el
posterior andlisis sustantivo por parte de UNDRR, cuyas conclusiones y

recomendaciones se publicaron en enero de 2023122,

Este examen de mitad de periodo de la aplicacion del Marco de Sendai
concluye con la sensacion de que, si bien se ha avanzado en la consecucion
de las prioridades del MSRRD, aun se esta muy lejos de alcanzar los objetivos
globales fijados para 2030, siendo los resultados alcanzados muy desiguales
segln el hemisferio que se considere!?®. Si bien el informe publicado no
contiene ninguna referencia a la movilidad por desastres, no cabe duda de que
las notables carencias detectadas en cada una de las cuatro prioridades
establecidas para la reduccion del riesgo de desastres limitaran
considerablemente la reduccion efectiva del riesgo de desplazamientos y
migraciones asociadas. Sirva como muestra de ello el reducido niumero de
paises y regiones que han incluido consideraciones relativas a la movilidad
climética o por catastrofes, lo que demuestra que siguen siendo la excepcion,

no la regla.

Pese a afirmar que se comprende mejor el riesgo de desastres en términos de
ocurrencia, exposicion y vulnerabilidad —prioridad 1—?*, lo cierto es que
menos de la mitad de los paises que presentaron informes sobre las metas del
Marco de Sendai disponian “de informacion sobre riesgos idonea, accesible y
util para adoptar medidas” adecuadas de reduccion del riesgo de desastres'?,
constatdndose una ausencia generalizada de paises que proporcionen al

mecanismo de seguimiento del MSRRD datos desagregados por edad, género

21 UNDRR, Informe del examen de mitad de periodo de la implementacion del Marco de
Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030, UNDRR. Ginebra, 2023, p. 10.
Las contribuciones de los Estados miembros y demas interesados pueden consultarse en la
siguente direccidn de Internet <https://sendaiframework-mtr.undrr.org/mtr- sf-submissions-and-
reports> [Ultima consulta, 07 de mayo de 2023].

122 Asamblea General de las Naciones Unidas, Principales conclusiones... (A/77/640), cit.
123 |bid., parr. 3.

124 |bid., parr. 14.

125 |pid., parr. 15.
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o discapacidad®?®, lo que continta invisibilizando a estos colectivos en las
evaluaciones del riesgo de desastres y desplazamientos e impide una correcta
preparacion para una respuesta eficaz y adaptada a sus necesidades

diferenciadas.

Reforzar la gobernanza del riesgo de desastres —prioridad 2— vy, por tanto, de
la movilidad humana conexa sigue siendo una tarea pendiente en el hemisferio
sur, lo que explica las mayores pérdidas humanas y econdémicas registradas en
estos paises como consecuencia de los desastres'?’. Sélo el 61% de los
paises menos adelantados habia elaborado estrategias nacionales de
reduccion del riesgo de desastres, y el porcentaje era ain mucho mas bajo en
el caso de los gobiernos locales de estos paises, los pequefios Estados
insulares en desarrollo y los paises en desarrollo sin litoral, respecto de los que
también se informé de que las comunidades apenas participaban en su
elaboracién. Estas deficiencias se han paliado en parte en los pequefios
Estados insulares en desarrollo y en los paises menos adelantados gracias a
los esfuerzos realizados a escala regional'?®. Asimismo, se ha puesto de
manifiesto una peligrosa falta de coordinacion entre las instituciones
responsables de la reduccion del riesgo de desastres, el cambio climatico y el
desarrollo'?®, lo que constituye un notable obstaculo para una gestion eficaz de

la movilidad climatica y por desastres, dado su caracter transversal.

En cuanto a la inversion en la reduccion del riesgo de desastres —prioridad
3—, a pesar de que los desastres relacionados con el clima se han duplicado
en las ultimas dos décadas, y con ello los costos econémicos, la ayuda oficial al
desarrollo dedicada a la reduccion del riesgo de desastres apenas aumentd un
0,5% entre 2010 y 20190, |o que deja a las victimas de los paises pobres mas
pobres y, por tanto, mas proclives a desplazarse en busca de nuevos medios
de subsistencia. Ademas, aunque el MSRRD promueve una reorientacion

desde las medidas reactivas hacia las preventivas, la realidad es que apenas el

126 |bid., parrs. 9 y 19.
127 |pid., parr. 7.

128 |bid., parrs. 23 y 25.
129 |bid., parr. 28.

130 Asamblea General de las Naciones Unidas, Principales conclusiones... (A/77/640), parrs. 4
y 32.
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10% de la asistencia oficial para el desarrollo se dedica a la prevencién,

destinandose la mayor parte a la recuperacion tras los desastres?3.

Finalmente, los progresos en la preparacion para una respuesta eficaz ante las
catastrofes y los consiguientes desplazamientos —prioridad 4— tropiezan con
ciertas limitaciones, compensadas nuevamente por la cooperacion 132, En
primer lugar, la implantacion de sistemas de alerta temprana sigue siendo
insuficiente, ya que una de cada tres personas en el mundo esta desprotegida
y s6lo 95 paises, de los 120 que presentaron informes de seguimiento,
disponian de sistemas de alerta temprana para peligros multiples!33, lo que
dificulta que tanto las evacuaciones como las huidas espontaneas en caso de
catastrofe se produzcan a tiempo. Ademas, las actividades de alerta temprana,
recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion siguen sin ser inclusivas en casi
ningun pais, excluyendo sistematicamente a las mujeres, los jovenes y los
ancianos, los discapacitados y otros grupos vulnerables habitualmente
marginados, como la poblacion rural e indigena y las minorias sexuales,

étnicas y linguisticas!34.

VI. CONCLUSIONES

Aunque se ha avanzado mucho en la inclusién de la movilidad humana por
desastres desde el Marco de Hyogo, la conclusion general a la que se llega
ocho afios después de la adopcion del Marco de Sendai es que todavia “no
estamos donde tenemos que estar”®®, ni en lo que respecta a la reduccion del
riesgo de desastres ni a los desplazamientos y migraciones resultantes. Como
indica el propio informe del examen de mitad de periodo del MSRRD, se
percibe un sentimiento de agotamiento, de cierta resignacion por parte de la
comunidad internacional ante la amenaza existencial que supone el cambio
climatico'®¢. Con ello se corre el riesgo de bajar la guardia en adaptarse y

minimizar sus efectos adversos, entre ellos la mayor frecuencia y virulencia de

331 |bid., parrs. 33y 41.

132 |bid., parrs. 4 y 49.

133 |bid., parrs. 6 (g) y 50.
134 |bid., parrs. 50, 52 y 53.
135 |bid., parr. 117.

136 Id
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desastres naturales de tipo meteoroldgico y la subida del nivel del mar,
concentrandose cada Estado en responder a sus propias catastrofes, una vez
gue se hayan producido y en la medida de sus posibilidades y de lo dadivosa y
duradera que sea la generosidad internacional, lo que no hara sino ahondar en

la brecha entre el Norte y el Sur global.

Sin embargo, asumiendo que la movilidad climética relacionada con desastres
naturales se producira sobre todo en el Sur global y tendra un alcance
principalmente intrarregional, se hace aun méas imperativo, si cabe, avanzar en
la direccion contraria. Es decir, progresar rapidamente hacia la consecucion de
los objetivos del Marco de Sendai de reforzar las capacidades de respuesta
frente al riesgo de desastres, en sinergia con los objetivos de desarrollo
sostenible y cambio climatico, pues sélo asi se podra minimizar el
agravamiento de estos desplazamientos en estas regiones del mundo. A su
vez, la movilidad asociada a catastrofes naturales de rapida o lenta aparicion
es ya una realidad que requiere también un mejor y mas ambicioso desarrollo
del potencial que encierra el Marco de Sendai sobre la movilidad humana en

situaciones de desastre.

En este contexto, es probable que la mayor degradacion de la tierra, la subida
del nivel del mar y el aumento de la intensidad y frecuencia de los fenbmenos
meteoroldgicos y climaticos extremos hagan de la movilidad una forma cada
vez mas atractiva de adaptarse a los cambios en el entorno. Potenciar la
migracion voluntaria cuando todavia existe margen de decision evita futuros
desplazamientos forzosos, siempre mas traumaticos. En este sentido, el
fortalecimiento de la resiliencia tanto de los migrantes como de las
comunidades de destino, tal y como prevé el péarrafo 30 (I) del MSRRD,
requiere mejorar los canales para una migracion ordenada, segura y legal

desde los paises con alta exposicion a disrupciones climéaticas.

En prevision de un recrudecimiento de los desplazamientos forzados
intrarregionales, especialmente entre zonas fronterizas con varios paises, la
cooperacion regional a la que se refiere el parrafo 28 (d) del MSRRD deviene
una herramienta necesaria tanto para abordar los factores ambientales que
subyacen al desplazamiento como los propios flujos transfronterizos. Las

politicas migratorias que se negocien en este sentido deben adoptar un
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enfoque basado en los derechos humanos, cuidando especialmente de
respetar el principio de no devolucién de los desplazados a zonas donde
imperen condiciones medioambientales que puedan poner en peligro su vida o

su integridad.

Ademas, la mayor recurrencia de fendmenos atmosféricos extremos
multiplicara las evacuaciones de emergencia. Garantizar una respuesta
adecuada por parte de las autoridades y los servicios de emergencia y
proteccion civil, especialmente a nivel local, serd crucial para minimizar al
maximo la pérdida de vidas humanas y proporcionar a los evacuados unas
condiciones de habitabilidad seguras y dignas mientras dure el

desplazamiento, de acuerdo con los parrafos 33 (h) y (m) del MSRRD.

La preparacion es fundamental para el éxito de la evacuacion como el principio
de "reconstruir mejor" lo es durante la fase posterior a la catastrofe. Este
principio, plasmado en el parrafo 33 (j) del MSRRD, debe guiar la posterior
recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion de las zonas afectadas por el
desastre, de manera que se eviten nuevos desplazamientos en el futuro. Si
bien lo deseable es que la intervencion tras la catastrofe se desarrolle con
rapidez, la celeridad en los trabajos de rehabilitacion y recuperacién no debe ir
en detrimento del principio de “reconstruir mejor”. No hacerlo asi expondria a
las comunidades afectadas a nuevos desplazamientos ante el proximo
desastre, agravando su sufrimiento y haciéndolas méas vulnerables con cada
nuevo embate de la naturaleza. En este sentido, la fase de reconstruccion
brinda la oportunidad de mejorar la puesta en practica de cddigos de seguridad
en la rehabilitacion de viviendas (parr. 27 (d) MSRRD), asi como de trasladar
los servicios e infraestructuras publicas a lugares mas seguros (pérr. 33 (1)
MSRRD) y prevenir nuevos asentamientos en aquellas zonas consideradas

demasiado peligrosas (parr. 27 (k) MSRRD).

Por ultimo, es probable que los procesos de reubicacion de poblaciones
enteras, a los que también hace referencia el parrafo 27 (k) del MSRRD,
cobren igualmente prominencia en el futuro a medida que se agudicen los
procesos de degradacién ambiental de accién lenta, como la desertificacion o
la subida del nivel del mar. De hecho, es probable que la reubicacion de las

poblaciones en riesgo emerja como la Unica opcién viable cuando sea
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imposible recuperar el area degradada o cuando los costos de las medidas de
proteccién o su impacto ambiental sean insalvables, como podria ocurrir con
las zonas costeras de baja elevacion. No obstante, dada la complejidad y las
dificultades que entrafian estos procesos y el efecto trauméatico que tienen en
las poblaciones afectadas debido a la pérdida de los lazos afectivos y
culturales con la tierra y la comunidad, la reubicacion deberia seguir
considerandose una estrategia de ultimo recurso. Por ello, evitar en el presente
los asentamientos humanos en zonas sensibles a los desastres o
medioambientalmente vulnerables mediante la adecuada implementacion de
politicas territoriales resultara, con el tiempo, la opcion mas inteligente para

prevenir reubicaciones futuras (parrs. 27 (k) y 30 (f) MSRRD).

Aunque el Marco de Sendai no contiene ninguna disposicion especifica al
respecto, la reubicacion, cuando sea considerada la mejor o la Unica opcion,
debe respetar los derechos humanos de los reubicados para no constituir un
desplazamiento arbitrario. En este sentido, es fundamental buscar, en la
medida de lo posible, la participacion y el consentimiento tanto de las
comunidades afectadas como de las de acogida, prestar la debida atencién a
las necesidades particulares de los mas vulnerables y reducir el riesgo de
movimientos secundarios asegurando suficientes medios de vida en los nuevos
emplazamientos. Solo con la cooperacion de todas las partes involucradas se
podra asegurar la viabilidad de los asentamientos en las zonas de destino v,

con ello, el éxito de la reubicacion a medio y largo plazo.

En conclusion, todavia faltan muchos ambitos en los que avanzar. Es cierto,
pero no soélo para perseguir de forma mas ambiciosa los objetivos de Sendai,
sino también los de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, el Acuerdo
de Paris sobre cambio climatico y el Pacto Mundial para una Migracion Segura,
Ordenada y Regular. Esta es la Gnica manera de abordar la movilidad en el
contexto del cambio climatico y los desastres naturales desde una Optica
integral, convirtiendo el “salvese quien pueda” en una huida que no deje a

nadie atras.
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