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Introduccién

En las dltimas dos décadas, el cambio climatico se ha convertido en un tema de
preocupacion para los disefladores de politicas en todo el mundo, y se ha
mediatizado en la opinién publica como una de las mas grandes amenazas que
enfrenta actualmente la humanidad. A pesar de que aun hay grandes limitaciones
en el conocimiento cientifico de este fendmeno, existe un consenso generalizado
sobre los devastadores efectos que tendra sobre el equilibrio ecolégico global, asi
como en distintos procesos humanos. La interaccion entre sistemas ambientales y
sociales esté llevando a resultados complejos y haciendo cada vez mas incierto el
futuro. Uno de esos puntos de interseccion es el que respecta al impacto del
cambio climatico sobre la migracion humana, un tema que ha sido a la vez
ignorado por el discurso oficial sobre la adaptacion y sujeto a un polémico debate
académico.

En afios recientes se ha popularizado el uso de términos como “refugiado
ambiental”’, “desplazado climatico” o “migrante ecolégico”, a partir de los cuales se
ha construido una vision alarmista, simplista e imprecisa de la problematica. Esta
tesis busca ofrecer una perspectiva mas amplia e integral, partiendo de la
suposicién de que tanto el cambio climatico como la migracion son fendbmenos
sumamente complejos, que deben ser entendidos en sus propias dinamicas
multicausales antes de poder explorar la relacion que existe entre ellos. Intenta,
desde un enfoque holistico, plantear algunas aproximaciones sobre las
caracteristicas y consecuencias de esta interaccion, asi como las implicaciones

gue tiene y tendra para el accionar politico a nivel nacional e internacional.

Asimismo, esta investigacion propone que la cuestion de la migracion
influenciada por el cambio climatico se ha ido identificando progresivamente como
un problema de seguridad, y que dependiendo del enfoque con que se observe
puede dar lugar a respuestas muy distintas por parte de la politica publica. Tras
explorar dos diferentes posibilidades en este sentido, se busca argumentar sobre
la mayor conveniencia de una para abordar el tema y darle soluciones integrales y
duraderas, ofreciendo algunos ejemplos concretos de cédmo esta perspectiva de
seguridad podria traducirse en politicas concretas.

La l6gica que subyace a la construccion teorica y analitica de esta tesis es
gue los nuevos retos y amenazas a los que se enfrenta la humanidad son tan
complejos que solo pueden ser encarados con un pensamiento critico que se aleje
de nociones tradicionales y explicaciones lineares de la realidad. En este sentido,
es igualmente importante el manejo de las ciencias duras, que vislumbren los



impactos fisicos del cambio climético y su localizacién geografica, y el de las
ciencias sociales, que identifiquen las vulnerabilidades que generan una
distribucion desigual del dafo.

Otra importante consideracion es que, al tratarse de dos fendmenos
globales -cuyas conexiones también generaran implicaciones globales-, el Estado
ha quedado rebasado como marco referencial para gestionar sus implicaciones
ante un futuro incierto: la transnacionalizacion de las problematicas en el siglo XXI,
de la que da cuenta la existencia de procesos ambientales que no respetan
fronteras, obliga a la cooperacion internacional para responder de manera
efectiva. Por otra parte, los procesos de adaptacion ante distintas disrupciones
surgen en su mayoria a nivel individual o comunitario, por lo que excluir las
aportaciones locales de las estrategias adaptativas resulta contraproducente. Para
comprender, dimensionar y responder ante la migracion influenciada por el cambio
climatico, es necesaria la vinculacion y coordinacion entre los ambitos locales,
nacionales, regionales e internacionales.

Aunado a ello, esta investigacion también tiene el propdsito de poner en
evidencia las cuestiones estructurales que son el origen de este tipo de
fendmenos emergentes, y que suelen esconderse detras de los pronunciamientos
de solidaridad internacional y de las distintas regulaciones que enmarcan tanto al
cambio climatico como a la migracion. Por ejemplo, el discurso del desarrollo
sustentable entendido como “crecimiento verde” disfraza la contradiccién
subyacente entre las metas de igualdad social y equilibrio ambiental, y el
afianzamiento de un modo de produccion que funciona sobre la explotacion
indefinida de los recursos naturales en un mundo finito. Otro ejemplo es la
diferenciacion juridica y practica entre migracion voluntaria y migracion forzada,
gue ignora los procesos estructurales que influyen e incluso determinan los
patrones de la movilidad humana, mismos que cuestionan el grado de
voluntariedad de las decisiones migratorias -a partir del cual se justifican muy
distintas formas de trato entre categorias de migrantes-. Se busca destacar este
tipo de cuestiones de justicia ambiental y social como base analitica para
desmitificar a la migracién como el subproducto negativo e indeseado de la falta
de desarrollo, y apuntarla como una de las principales estrategias de adaptacion
con las que el ser humano podra enfrentar el embate del cambio climatico.

De esta forma, el presente proyecto comienza explorando de manera
general ambos fendmenos para construir las herramientas tedrico-conceptuales
gue permitan la prospectiva sobre su interaccion. El primer capitulo estudia las
dindmicas del cambio climatico desde su explicacion cientifica hasta su
construccién politica. Comienza por presentar el estado actual del conocimiento
sobre sus procesos y tendencias, reconociendo las limitaciones en su



entendimiento y la incertidumbre en los modelos que buscan preconizar sus
efectos futuros. Después, presenta algunos de los impactos que ya se han
observado, y plantea distintos escenarios de como dichos efectos podrian
agravarse a lo largo del siglo. Finalmente, plantea la forma en que el cambio
climéatico se ha ido introduciendo en la agenda de la politica internacional, y revisa
la evolucién histérica de las negociaciones climéaticas hasta la actualidad.

El segundo capitulo analiza de la misma forma general el fenomeno de la
migracion humana. Comienza esbozando el debate tedrico sobre la definicion del
concepto de migracion y los tipos existentes, enfatizando la critica a la categoria
de migracion forzada. Después, presenta un panorama actual de los
comportamientos y patrones migratorios mas importantes a nivel mundial,
resaltando su tamafio e importancia politica. Desde la perspectiva del desarrollo
humano, se plantea que el proceso puede ser altamente benéfico tanto para las
comunidades de origen como para las comunidades de destino, pero que la
creciente tendencia a criminalizar y obstaculizarlo ha derivado en graves peligros
para quienes se embarcan en él. Por ultimo, se revisa el marco regulatorio de la
migracion a nivel internacional (cuya construccion es deébil y ambigua, con la
excepcion del régimen del refugio) y la forma en que se enmarca a nivel nacional,
desde la perspectiva del Estado soberano.

Habiendo analizado ambos fenémenos por separado, para dimensionarlos
en toda su complejidad, el tercer capitulo explora la relacion existente entre
ambos. En un primer apartado, presenta el enfoque metodologico con el que se
aborda la problematica (criticando y desmitificando los enfoques simplistas que
han primado hasta ahora en el debate) y analiza la forma en que los distintos
efectos del cambio climatico impactan sobre los factores impulsores de la
migracion (econdémicos, sociales, politicos, demogréaficos y ambientales). Después,
plantea una serie de escenarios posibles en los que tal interaccion podria resultar,
resaltando que cada uno conlleva distintos retos y por tanto implica diferentes
respuestas de politica publica. Por ultimo, estudia la forma en que la cuestion ha
sido reconocida y conceptualizada a nivel nacional e internacional: revisa la
introduccion del tema en el pensamiento académico y su traslado a distintos foros
internacionales, donde a pesar de ser un tema incipiente ha recibido una atencion
publica y mediéatica cada vez mayor.

Todos estos elementos permiten arribar al cuarto capitulo, en el que se
plantea a la migracién influenciada por el cambio climatico como un asunto de
seguridad en la medida en que representa una amenaza para el bienestar de los
individuos y un reto operativo y politico para las estructuras estatales e
internacionales, especialmente cuando interactia de manera compleja con otros
factores de tensién, pudiendo avivar o llevar al conflicto. La primera parte del



capitulo analiza la evolucion de la securitizacion tanto de la agenda
medioambiental como de la agenda migratoria, para después demostrar que el
fendmeno resultante de su interaccion también ha sido securitizado a distintos
niveles.

Una segunda parte discute las dos perspectivas de seguridad a través de
las cuales puede ser abordado el tema, con implicaciones y resultados muy
distintos: el paradigma tradicional de la seguridad nacional/internacional, en el que
el objeto de referencia por excelencia es el Estado nacion y la principal via para
defenderlo es la militar, y el planteamiento de la seguridad humana segun lo ha
introducido el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, en el que el
objeto de referencia es el ser humano en todas sus dimensiones. Esta tesis
argumenta que el segundo planteamiento es mas apropiado para cubrir la
complejidad del asunto en favor de los afectados, y consecuentemente aventura
algunas aproximaciones de como se traduciria el enfoque de la seguridad humana
en politicas concretas para gestionar la migracion influenciada por el cambio
climatico.

Justificacion

El planteamiento anterior es de gran actualidad e interés para los estudiosos de
las Relaciones Internacionales por el gran potencial conflicivo y a la vez
propositivo que tiene. Es importante que la academia de tradicion critica se
interese por estos temas en los que puede impactar significativamente sobre la
forma en que se entienden y se plantean las problematicas del futuro, incidiendo
también sobre la manera en que se responde a ellas desde la politica publica. La
migracion influida por el cambio climatico podria tener una serie de implicaciones
econdmicas, politicas, sociales, culturales — e incluso militares- que deben ser
identificadas y prevenidas por el andlisis presente, de tal suerte que la coyuntura
se utilice de forma oportuna para maximizar beneficios y oportunidades en favor
del desarrollo. Sin atencion preventiva, desde una perspectiva integral que atienda
la complejidad, la situacion podria escalar hasta convertirse en una crisis
humanitaria de proporciones globales.

El tema atafie de manera especial a los internacionalistas en la medida en
gue el cambio climatico es un fendmeno auténticamente global, y por tanto, los
problemas que genere serdn de un caracter internacional. EI cambio climético
pone en evidencia la profunda interdependencia que existe entre los Estados, no
solamente en términos fisicos y climéticos, sino también por la necesidad que crea
de una verdadera cooperacién internacional. En otras palabras, un fenémeno tan



claramente global sélo puede enfrentarse de una manera igualmente global, y los
internacionalistas jugaran un papel indispensable en la gestion de estos procesos
de negociacion, mismos que podrian encaminarse por la via de la seguridad
nacional/internacional o por la via de la seguridad humana.

Es nuestra responsabilidad, como cientificos sociales criticos con una vision
multidisciplinaria, asegurar que el bienestar humano esté en el centro de las
politicas nacionales e internacionales que se disefien para dar respuesta a este
fendmeno. Existen muchas areas de oportunidad en el frente de las soluciones
juridicas y de la cooperacion internacional, pero hacen falta mas estudios
comprensivos e integrales que ayuden no sélo a entender y dimensionar el
problema, sino también a proponer el camino hacia una adaptacion
transformadora. No se trata Gnicamente de reconocer la gravedad de la crisis
ambiental global y sus implicaciones sobre los procesos humanos, sino también
de asumir nuestro papel en la construccion de un mundo mas seguro para las
generaciones presentes y futuras. El conocimiento que se tiene actualmente es
escaso y esta investigacion pretende contribuir, ain si es de manera muy limitada,
a la construccion de una base tedrica solida que sustente las acciones concretas
del futuro.



CAPITULO |

Cambio climatico: aproximaciones
conceptuales a un fendmeno global



Capitulo I. Cambio climético: aproximaciones conceptuales a un fenémeno
global.

1.1. ¢Qué es el cambio climatico?

Hasta muy recientemente, hablar del clima era una nimiedad social, un topico de
conversacion simple que daba pie a la discusion de los temas realmente
importantes. Hoy en dia, el clima se ha convertido en un tema de preocupacion a
nivel social y en una de las prioridades de la agenda internacional. El paso de ser
un factor ambiental que se daba por hecho, a constituirse como uno de los mas
grandes retos que enfrenta actualmente la humanidad, se debe en gran parte al
fendmeno denominado cambio climatico.

Para comprender los procesos basicos que conforman dicho fenomeno es
necesario empezar por aclarar qué se entiende por clima. El Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC por sus siglas
en inglés) lo define como una “descripcion estadistica del tiempo atmosférico en
términos de los valores medios y de la variabilidad de las magnitudes
correspondientes durante periodos que pueden abarcar desde meses hasta
millares o millones de afios”. Es esencial comprender la diferencia entre estado
del tiempo y clima, ya que el primero hace referencia a las condiciones que se
presentan en un momento dado en un espacio delimitado (temperatura,
precipitacion, velocidad del viento, etc) y que pueden ser pronosticadas con
bastante certeza dentro del corto plazo, mientras que el segundo refiere a un
promedio de estados del tiempo identificados a lo largo de varios afios para
diferentes estaciones en una zona o region.

La constancia en las condiciones meteoroldgicas, que permite catalogar a
las diferentes regiones del mundo con respecto a su clima, es resultado del
sistema climatico, compuesto por la atmdsfera, la hidrésfera, la criosfera, la
superficie terrestre y la biosfera. La interaccion entre estos componentes es
multifactorial y altamente compleja, lo que hace del clima un objeto de estudio
particularmente dificil de cuantificar y predecir, asi como de sintetizar para su
explicacion publica. Los estudios mas avanzados en ciencia climatica siguen
enfrentando obstaculos importantes en términos de certidumbre predictiva, aunque
con la nueva atencién que han recibido, los progresos en el disefio de modelos
analiticos y la recopilacion de datos son cada vez mas significativos. Uno de los
desafios actuales para obtener un entendimiento mas completo sobre los
procesos, las causantes, y las consecuencias socioculturales del cambio climatico,

'Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC). Cuarto Informe de Evaluacion
(AR4). Informe del Grupo de Trabajo I, Anexo |. Glosario. Suiza: Secretaria del IPCC, 2007. URL:
http://www.ipcc.ch/publications and_data/ar4/wgl/es/annexessanexo-1-1.html
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es desarrollar plataformas robustas y multidisciplinarias de investigacién, para asi
estimar con mayor precision sus posibles impactos.

Sin embargo, los fundamentos esenciales del fendbmeno ya son conocidos
con un alto grado de certeza. El clima se encuentra en constante evolucion, y en
algunas ocasiones, ciertos pardmetros meteorolégicos salen del rango de su valor
medio calculado durante largos periodos. Cuando ello sucede, se dice que se trata
de una anomalia climéatica. Esta puede ser generada tanto por la dinamica interna
del sistema climatico como por factores ajenos a éste. Estos ultimos, llamados
forzamientos externos, pueden ser naturales (e.g. erupciones volcanicas,
variaciones solares) o antropogénicos, es decir, causados por el ser humano (e.qg.
cambios en el uso de suelo, aumento de ciertos gases en la atmésfera). Ciertas
anomalias del clima, cambios estadisticamente constantes y esperados en épocas
del afio y geografias particulares, constituyen lo que se conoce como variabilidad
climatica; ello significa que el cambio forma parte de la naturaleza del clima y no
es por si mismo positivo 0 negativo, sino que simplemente refleja los mecanismos
de ajuste del sistema climatico que tiende al equilibrio.

Variabilidad climatica y cambio climético

La diferencia entre variabilidad climatica y cambio climatico, segun el IPCC,
es que este ultimo implica una alteracion del clima, identificable “en las variaciones
del valor medio y/o en la variabilidad de sus propiedades, que persiste durante
largos periodos de tiempo”?. Es decir, que el cambio climatico va mas alla de la
variabilidad natural del clima, tanto por la magnitud de la variacion como por su
amplitud temporal. El cambio climatico actual, objeto de la presente investigacion,
se hace patente por una serie de anomalias climaticas entre las cuales destaca un
rapido y progresivo aumento de la temperatura del planeta por encima de su valor
medio historico, lo cual le ha valido el nombre coloquial de “calentamiento global”.

Como ya se ha mencionado, el clima siempre ha cambiado y ello forma
parte de su comportamiento natural. Sin embargo, “hunca como ahora, cambios
tan drasticos en el clima se produjeron en escalas tan cortas de tiempo
(décadas)”™. El nivel y el acelerado ritmo de alteracion del clima llevo a la
sospecha, y mas tarde a la confirmacion, de que es la actividad humana la
principal (aunque no Unica) causa del cambio climatico®; en términos cronolégicos

|pCC, op cit.

% Magaiia Rueda, Victor O. “El cambio climatico global: comprender el problema” en Martinez y Fernandez
Bremauntz (compiladores), Cambio climético: una visiébn desde México, México: Instituto Nacional de
Ecologia-Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), 2006. P. 25.

* El impacto tan grave y generalizado que tiene el ser humano sobre el sistema ambiental global ha llevado a
multiples cientificos a afirmar que nos encontramos en una nueva era geoldgica: el Antropoceno. El término,
popularizado en 2001 por el nobel Paul Crutzen, resalta la importancia de que una sola especie entre
millones haya logrado en un tiempo de existencia relativamente corto (10,000 afios) irrumpir en todos los
grandes ciclos bioldgicos, quimicos y geofisicos del planeta, con consecuencias impredecibles y en muchos
casos irreversibles. Quienes han adoptado el concepto se encuentran divididos sobre el momento histérico a



y geofisicos, los cambios observados en el clima global pueden relacionarse
directamente con los forzamientos contemporaneos derivados de los procesos y
tecnologias de explotacion energética, especialmente por el aumento
desproporcionado en la emisibn de Gases de Efecto Invernadero (GEI) que
generan como subproducto.

Efecto Invernadero y GEI

Para hablar de los GEI, es necesario comprender primero la naturaleza del
llamado Efecto Invernadero. Todos los cuerpos emiten radiacién en la forma de
ondas electromagnéticas que no requieren medios materiales de propagacion.
Dichas ondas se caracterizan, dentro del espectro electromagnético, por su
frecuencia y su longitud de onda. En el sistema climatico de la Tierra actuan dos
tipos de radiacion: la solar (luz visible) y la que emite la propia superficie terrestre
(infrarroja). La Tierra recibe radiacion proveniente del Sol, de la cual la superficie
terrestre absorbe alrededor del 50% y otro 30% es reflejado de regreso hacia el
espacio gracias al efecto albedo (la capacidad de una superficie u objeto de
reflejar la radiacion). Algunas partes de la superficie terrestre tienen un mayor
albedo que otras (por ejemplo, las nieves y glaciares), expresado como proporcion
de la radiacion recibida que no es absorbida sino reflejada.

Esta propiedad, aunada a la distancia existente entre la Tierra y el Sol,
debiera generar en el planeta una temperatura de equilibrio determinada por el
balance neto entre radiacion (de onda corta) absorbida y radiacion (de onda larga)
emitida. Dicha temperatura, llamada efectiva, seria de alrededor de -18°C°. Lo que
hace que la Tierra no sea un planeta congelado, inhdspito para la vida, es el
Efecto Invernadero, mismo que se produce en todos los planetas y satélites que
tienen atmosfera ya que:

“[...] la atmdsfera es un filtro radiativo, que deja pasar los rayos solares; unos de ellos son
absorbidos por la superficie terrestre (y por los demas componentes de la Tierra), que se
calienta(n) en consecuencia y entonces emite la radiacion terrestre, que es detenida
(absorbida) por la atmésfera y las nubes™.

El Efecto Invernadero es entonces natural y necesario para la conservacion
de la vida en la Tierra, ya que permite una temperatura global promedio de
alrededor de 15°C. El nombre hace alusion a una propiedad de los invernaderos
ya que éstos, con el fin de generar al interior un ambiente mas calido, estan

partir del cual comienza el Antropoceno: la mayoria de los cientificos lo localiza en el siglo XVIII, con la
Revolucién Industrial, pero otros lo datan al descubrimiento de la agricultura.

® Gardufio, René. “;Qué es el efecto invernadero” en Martinez y Fernandez Bremauntz (compiladores),
Cambio climético: una vision desde México, México: Instituto Nacional de Ecologia-Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), 2006. P. 30.

® Gardufio, René. Op cit, p. 30.



equipados para permitir la entrada de radiacion solar pero bloquear la salida de la
radiacion terrestre que se genera. La atmdsfera juega un papel similar,
absorbiendo el 20% restante de la radiaciéon solar entrante, debido a ciertos gases
y aerosoles que la componen. Algunos de ellos (especialmente los aerosoles)
aumentan el albedo y por tanto la cantidad de radiacién que es reflejada; pero
otros, llamados acordemente Gases de Efecto Invernadero, tienen la caracteristica
de absorber la radiacion, atrapando asi el calor al interior del planeta.

La Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC) define a los GEI en su articulo segundo como “aquellos componentes
gaseosos de la atmésfera, tanto naturales como antropogénicos, que absorben y
reemiten radiacién infrarroja a la Tierra’’, de los cuales los mas importantes
(regulados por el Protocolo de Kioto)® son el biéxido de carbono (CO.), el metano
(CHy), el oxido nitroso (N20O), los hidrofluorocarbonos (HFCs), los
perfluorocarbonos (PFCs) y el hexafluoruro de azufre (SFg). EI cambio en el
balance de la irradiacion neta (la radiacion solar que entra menos la radiacion
infrarroja que sale), expresado en Wm?, se denomina forzamiento radiativo y es
causado por el aumento de dichos gases en la composicion de la atmdsfera,
generando a su vez el aumento de la temperatura global.

Si bien es cierto que otros factores podrian provocar un forzamiento
radiativo similar (por ejemplo, una variacion en la energia solar que llega a la
Tierra), la ciencia climatica mas avanzada ha comprobado que existe una relacion
directamente proporcional entre el aumento de GEI en la atmdsfera, a partir de la
Revolucion Industrial, y el aumento de la temperatura global. Efectivamente, la
emision de los gases antes mencionados se dispar6 a partir de mediados del siglo
XVIII, resultado de la actividad industrial propulsada en su mayoria por la quema
de combustibles fésiles. La figura 1 muestra la evolucion en las concentraciones
de los tres GEI mas importantes en la atmdsfera desde el afio 0 hasta el 2005.

" Organizacién de las Naciones Unidas. Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico. Estados Unidos: ONU-NY, 1992. URL: http://unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf

8 Como se explica mas adelante, la Enmienda de Doha al Protocolo de Kioto (2012) agrega como GEI
regulado para el periodo de compromiso 2013-2020 el trifluoruro de nitrégeno (NFs3)
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Fuente: IPCC. Cuarto Informe de Evaluacion (AR4). Informe del Grupo de Trabajo I. URL:
http://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wgl/es/fag-2-1-figure-1.html

Cada gas tiene un potencial de calentamiento global (PCG), que es “la
medida cuantitativa de los impactos relativos promediados globalmente del
forzamiento radiativo de un gas particular” y se mide con respecto a un gas de
referencia, el bioxido de carbono. Con ella se puede determinar el impacto de
cada gas en el forzamiento radiativo en términos de efectos directos (cuando se
trata de un GEI) o indirectos (cuando el gas original incide en el tiempo de vida de
otros gases, o puede combinarse quimicamente con otros y generar un GEI)*. El
PCG permite a los disefiadores de politicas conocer el impacto de la emision de
cada gas y tomar decisiones con base en esta informacién. Los GEI también
cuentan cada uno con un tiempo de vida, es decir, el periodo minimo y maximo
por el que permanecen en la atmdsfera tras ser emitidos.

De los GEI regulados por la CMNUCC, los mas importantes por su PCG y
su tiempo de vida son el carbono, el metano, el éxido nitroso y los halocarbonos.
El CO; es el gas que mas ha aumentado en emisiones anuales, pasando de 21
gigatoneladas (Gt) en 1970 a 38 en 2004 (lo que representa un incremento del
80%), con una tasa de crecimiento mayor de decenio a decenio™’. En ese Gltimo
afo, representd el 77% de las emisiones de GEI antropogénicas. La mayoria de
estas emisiones se debe a la quema de combustibles fésiles y el resto (entre 10%
y 30%) a una serie de actividades humanas entre las cuales destacan los cambios

® Cuatecontzi, Dick H. y Gasca, Jorge. “Los gases regulados por la CMNUCC” en Martinez y Fernandez
Bremauntz (compiladores), Cambio climético: una visiébn desde México, México: Instituto Nacional de
Ecologia-Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), 2006. Pp. 88-89.

1% Entre los gases de efecto indirecto se encuentran el monéxido de carbono (CO), los compuestos organicos
volatiles (COV), los 6xidos nitrosos (NOy) y el didxido de sulfuro (SO>).

™ pachauri, Rajendra K. y Reisinger, Andy. Cambio climatico 2007: Informe de Sintesis. Contribucion de los
Grupos de Trabajo I, Il y Il al Cuarto Informe de Evaluacion del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climatico. Suiza: IPCC, 2008. P. 36.
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en el uso del suelo, principalmente la deforestacion (ya que en la tala de arboles
se emite CO,, a la vez que se elimina una fuente de absorcién del mismo, llamada
sumidero). Su tiempo de vida oscila entre los 5 y los 200 afios%.

El metano (CH,4), producto de la descomposicion anaerobia de la materia
organica, es emitido principalmente durante los procesos agricolas y ganaderos,
asi como en la produccion y distribucion de hidrocarburos como el gas natural y el
petréleo. Este gas representa el 20% de los GEI, del cual entre 60 y 80% es de
atribucion antropogénica. Su tiempo de vida es de 12 afios, y es uno de los gases
con mayor capacidad de absorcién de radiacién solar™. El éxido nitroso (N-O), por
su parte, es emitido principalmente en “[...] los suelos agricolas, especialmente
aquellos que utilizan fertilizantes sintéticos y abonos; la combustion de energéticos
fosiles, especialmente en vehiculos; la produccion de acido adipico y nitrico, el
tratamiento de aguas residuales, la combustion de desechos y el quemado de
biomasa”'* y tiene un tiempo de vida de 114 afios. Finalmente, los halocarbonos
son compuestos de carbono que contienen fldor, cloro y bromo, la mayoria de los
cuales han sido creados por el ser humano por medio de procesos quimicos. Cada
uno tiene un tiempo de vida particular. Entre los mas conocidos estan los
clorofluorocarbonos (CFCs), altamente utilizados en procesos industriales y como
agentes de refrigeracion hasta que se demostrd su contribucién al agotamiento del
ozono de la estratosfera.

Causas del cambio climatico y asignacion de responsabilidades

Todos los gases mencionados son componentes naturales de la atmosfera,
de la que representan Uunicamente el 1% (el resto esta compuesto de oxigeno y
nitrégeno)™. Lo que ha hecho el ser humano en los ultimos 250 afios ha sido
aumentarlos peligrosamente. El tema del cambio climatico ha sido altamente
controversial y se ha vuelto muy politizado precisamente por sus causas: son las
actividades humanas, que sostienen ciertos modos de vida, las que estan
precipitando cambios drasticos y quiza irreversibles sobre el sistema climatico, y
con ello irrumpiendo en el equilibrio ambiental global. La figura 2 muestra a) las
emisiones mundiales anuales de GEI antropogénicos entre 1970 y 2004, b) el
porcentaje que representd cada gas en la emision total de GEI en el 2004 y c) el
porcentaje con el que contribuyeron diversos sectores durante ese mismo afio (en
silvicultura se incluye la deforestacion).

12 Cuatecontzi, Dick H. y Gasca, Jorge. Op cit, p. 90.
'3 |bidem, p. 91.

 Ibidem, pp. 91-92.

!* Gardufio, René. Op cit, p. 32.
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Los sectores que se observan en la figura representan actividades basicas
para sostener el modo de vida de millones de personas, pero no de todas. Si bien
es cierto que la explosion demografica y la creciente tendencia a la urbanizacion
en todo el mundo han contribuido en gran medida a que aumenten las emisiones a
nivel global, aun existen grandes diferencias de emision entre grupos sociales y
entre paises. Histéricamente, los paises que hoy llamamos desarrollados o
industrializados son los principales responsables por los cambios en la
composicion de la atmdésfera, ya que fueron los primeros en iniciar los procesos
industriales que los generaron y fue hasta mucho mas tarde que otros paises los
alcanzaron en ese sentido. Debido al largo tiempo de vida de la mayoria de los
GEIl, lo emitido hace mas de 100 afios puede seguir formando parte de la
atmosfera en la actualidad, por lo que aun cuando muchos han ido reduciendo
lentamente sus emisiones (debido a que cuentan con los recursos y la tecnologia
necesaria), el dafio que causaron en el pasado irremediablemente tendra impactos
sobre el presente.

Aunque muchos de estos paises siguen estando entre los mas emisores, la
lista ha cambiado mucho con la industrializacion generalizada del mundo y ahora
la atencion se empieza a centrar en las economias emergentes, que se acercan
cada vez mas a los ritmos de emision de las economias del centro. En 2007,
solamente dos paises representaron mas del 40% de las emisiones mundiales de
COg,: Estados Unidos (19.6%) y la Republica Popular de China (22.1%). Otros
paises considerados desarrollados como Japén (4.2%), Alemania (2.7%), el Reino
Unido (1.8%), Italia (1.5%), Australia (1.3%) y Francia (1.3%) se quedan lejos de lo
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emitido por esos dos gigantes, y empiezan a ser igualados y hasta superados por
paises considerados emergentes como India (5.4%), la Federacion Rusa (5.2%),
la Republica de Corea (1.7%), Sudéfrica (1.5%), México (1.5%) y Brasil (1.2%). De
hecho, entre los 10 paises mas emisores del 2008, hay 5 industrializados y 5
emergentes en el siguiente orden: Republica Popular de China, Estados Unidos,
India, Federacion Rusa, Japon, Alemania, Canada, Republica Islamica de Iran,
Reino Unido y Republica de Corea'®. Cabe mencionar que el onceavo lugar lo
ocupa México.

Sin embargo, cuando las emisiones se ajustan per capita, Estados Unidos
desciende al numero 11 del mundo, mientras que China cae hasta la posicién 79.
El estadounidense promedio emite alrededor de 19.22 toneladas de CO; al afio,
mientras que el chino promedio emite 4.59, una diferencia de mas de 14
toneladas. La misma tendencia se observa cuando se analizan las emisiones en
toneladas de CO, anuales per capita de los otros paises mencionados: Japon
(10.4), Alemania (10.7), Reino Unido (8.95), Italia (8.4), Australia (18.15) y Francia
(6.34), comparado con paises como India (1.29), México (3.88) y Brasil (1.75).
Mas aun, cuando se consideran las emisiones per capita de paises como Haiti
(0.19), Nicaragua (0.72), Zambia (0.18), Somalia (0.2), Mali (0.4), Sierra Leona
(0.19), Yemen (0.90), Tayikistan (0.85), Bangladesh (0.27), Camboya (0.28) o
Filipinas (0.68)", la diferencia es realmente abismal.

Dicha diferencia responde a la inmensa desigualdad en la distribucion de la
rigueza que existe en el mundo, eufemisticamente llamada “brecha de desarrollo”.
Desafortunadamente, las estadisticas no muestran las diferencias de emision al
interior de los paises, donde por causa de la desigualdad podrian observarse
claras distinciones entre clases o grupos sociales. Estas marcadas diferencias en
la geografia de las emisiones contribuyen a la complejidad de tratar con el cambio
climatico, ya que reducirlas implica llevar a cabo profundas transformaciones en
las formas de produccion y en los patrones de consumo, algo contrario al sistema
economico imperante a nivel global. Algunos paises como Estados Unidos no
estan dispuestos a sacrificar el “progreso” por el bienestar ambiental, mientras que
otros como China no estan dispuestos a dejar su camino de crecimiento
econdmico (mismo que los paises industrializados ya tuvieron oportunidad de
recorrer) por un dafio histéricamente causado por otros. Estas posiciones se
discuten con mayor detalle en el apartado “El cambio climatico en la agenda
internacional”.

16 carbon Dioxide Information Analysis Center (CDIAC). Top 20 Emitting Countries by total fossil-fuel CO,
emissions for 2008. Estados Unidos, Departamento de Energia (DOE), 2008. URL:
http://cdiac.ornl.gov/trends/emis/tre_tp20.html

B Bleja, David. CO, Emissions, Birth Rate and Death Rate Simulation. Generado con datos de CIA World
Factbook y la Division de Estadistica de la Secretaria General de las Naciones Unidas. 2006-2010. URL:
http://www.breathingearth.net/
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Retroefectos y puntos de inflexién

Mientras tanto, cada vez es mas urgente reducir significativamente las
emisiones globales de GEI. Entre mas tiempo pasa con las tasas actuales de
emisién, mas grande e irreversible es el dafio ambiental generado. El sistema
climéatico alcanz6 su estado de equilibrio a través de millones de afios de evolucién
en la historia de la Tierra. Dicho equilibrio es extremadamente fragil, y la ciencia
climatica ain no puede determinar con precisién exacta como es que la disrupcioén
antropogénica puede alterarlo. Los sistemas ambientales son por definicion
sistemas abiertos y multi-factoriales, y la complejidad de sus interacciones dificulta
la comprension de relaciones causales y del impacto que el cambio en una
variable pueda tener sobre otra. Pero, por lo que se ha observado hasta ahora, el
sistema climatico es altamente sensible a alteraciones internas y externas.

El impacto que tiene un forzamiento radiativo sobre el sistema climatico se
mide a través del indicador de sensibilidad climatica, definido como “el promedio
mundial del calentamiento superficial en condiciones de equilibrio resultado de una
duplicacién de la concentracién de CO,"®. Con esta medida el IPCC ha concluido
en su Cuarto Informe de Evaluacion que, con el forzamiento radiativo que la
humanidad ha generado hasta ahora, la sensibilidad climatica oscila entre los 2 y
los 4.5°C. EIl informe aclara que no deben excluirse valores muy superiores a
4.5°C por la posibilidad de que distintos procesos de retroalimentacion aumenten
el impacto de un forzamiento radiativo dado. Esto se debe a la existencia de
fendmenos llamados retroefectos climaticos. Un retroefecto es un “mecanismo
de interaccion entre procesos del sistema climatico en virtud del cual el resultado
de un proceso inicial desencadena cambios en un segundo proceso que, a su vez,
influye el proceso inicial”®.

Existen retroefectos positivos (intensifican el proceso original) y negativos
(reducen el proceso original). Ejemplo de los primeros es el retroefecto del vapor
de agua, en el que el aumento en la temperatura aumenta la evaporacion y por
tanto la cantidad de vapor de agua en la atmosfera, que a su vez por ser un GEI
lleva a mayor calentamiento. Otro ejemplo es el retroefecto del hielo, por el cual el
aumento en la temperatura acelera el derretimiento del hielo (una de las
superficies con mayor efecto de albedo), y entre mas se reduce éste menor es la
cantidad de radiacion reflejada, aumentando el calentamiento y por ende el
derretimiento. Un ejemplo de retroefecto negativo es la radiacion de cuerpo negro,

'8 pachauri, Rajendra K. y Reisinger, Andy. Op cit, p. 38.

19 E| término en inglés es “feedback” o “feedback loop”. Aqui se adopta la traduccion “retroefecto” puesto que
es el término acufiado por el IPCC en sus traducciones oficiales al espariol.

2 pcc, op cit.



que indica que cuando un cuerpo aumenta su temperatura aumenta también la
cantidad de radiacién que emite; en este caso, el aumento de la temperatura de la
Tierra haria que ésta emitiera mas radiacion de regreso al espacio, contribuyendo
a su vez a disminuir la temperatura. Los retroefectos climéaticos suceden en
diversas escalas de tiempo (algunos toman segundos, otros afios) y son una de
las mas importantes fuentes de incertidumbre en los modelos de predicciéon del
cambio climatico futuro.

Otra de las grandes preocupaciones con respecto a la disrupcién del
sistema climatico y su irreversibilidad es la posibilidad de un cambio climético
abrupto y de grandes magnitudes. Los informes del IPCC tienden a mostrar un
cambio climéatico progresivo y linear puesto que los modelos que utlizan se
construyen a partir de valores promedio globales, con la variabilidad regional
agregada. Sin embargo, como se ha dicho, la mayoria de los procesos climaticos
son no-lineares por naturaleza®. Hay grandes y notables subsistemas que se
comportan de manera no-linear y que podrian ser transformados radicalmente a
causa de perturbaciones pequefias®.

Las ciencias ambientales han detectado ciertos umbrales que constituyen el
punto critico en el que se desencadenarian impactos dramaticos. Una vez que
estos umbrales han sido atravesados, es dificil si no imposible que el sistema
climatico regrese a su estado previo. Estos puntos de inflexion®, antes
remotamente posibles, se estan haciendo cada vez mas probables debido a
forzamientos antropogénicos. La evidencia de que es posible que ocurran
transformaciones radicales de este tipo puede encontrarse en los registros
paleoclimaticos, que demuestran periodos de cambios abruptos del clima en el
pasado. Entre los puntos de inflexion que identifica el IPCC se encuentran el
derretimiento de los hielos perpetuos de Groenlandia, la deforestacion del bosque
tropical del Amazonas, el cambio en la amplitud y/o frecuencia del fenémeno de El
Nifio y la alteracion del monzén de la India.

Se cree que algunos puntos de inflexion ya han sido detonados. Por
ejemplo, el aumento de la temperatura en los polos ha llevado al hielo marino del
Artico a atravesar un umbral a partir del cual la superficie de éste no volvera a su
tamafo original (alcanzé el récord de su tamafio minimo en 2007), y la rapidez del

% Houghton, J.T. et all. Climate Change 2001: The Scientific Basis. Contributionof Working Group | to the
Third Assessment Reportof the Intergovernmental Panel on Climate Change. Capitulo 7: Physical climate
processes and feedbacks. Reino Unido: Cambridge University Press, 2001. Pp. 455-456.

Lenton, Timothy M. Tipping Points in the Earth System. Reino Unido: School of Environmental Sciences,
University of East Anglia, 2009. URL: http://researchpages.net/ESMG/people/tim-lenton/tipping-points/
% E| término utilizado en inglés es “tipping point”’, y aun no tiene traduccion directa al espariol. A falta de un
concepto equivalente en castellano se utiliza para fines de esta investigacion “puntos de inflexiéon”, aunque el
término pudiera no ser del todo adecuado ya que éste implica un cambio de direccién dentro de un proceso,
mientras que un tipping point implica méas una amplificacién o exponenciacion abrupta del mismo.
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derretimiento tiende a aumentar por el retroefecto del albedo del hielo. Ello sugiere
gue actualmente estd en marcha una transicion no linear hacia un estado diferente
del sistema, en el que habra menor cantidad de hielo marino en el Artico
(posiblemente desaparezca por completo durante los veranos)®.

La mayoria de los puntos de inflexion permanecen como posibilidades
futuras que sin embargo, debido al tiempo que puede pasar entre un forzamiento y
la reaccidn del sistema climatico, deberian ser relevantes para los disefiadores de
politicas hoy en dia. Esto especialmente por las consecuencias catastréficas que
podrian tener algunos puntos de inflexion si son atravesados; por ejemplo, si la
circulacion termohalina (CTH) del Océano Atlantico colapsara debido al aumento
de agua dulce y la consecuente alteracion de la densidad de la corriente, causaria
el alza de un metro en el nivel del mar de ciertas regiones y el desplazamiento
hacia el sur de la Zona Inter-tropical de Convergencia (ITCZ)*. Aunque se estima
gue tendria que darse un aumento de la temperatura de entre 3 y 5°C mas para
gue esto sucediera, las implicaciones que tendria obligan a tomar en
consideracion su posibilidad. De la misma manera, aunque el derretimiento del
manto de hielo de Groenlandia podria tomar mas de 100 afios segun estimaciones
las estimaciones mas recientes, el hecho de que implicaria un aumento de 7
metros del nivel del mar ya genera preocupaciones.

Adaptacion y Mitigacion

Lo que debe resaltarse es que el cambio climatico ya ha generado
perturbaciones que tendran impactos inevitables, y seguira al mismo tiempo
agravandolos si no se detiene el proceso. Por ello, las estrategias para enfrentar
este fenobmeno se han dividido en dos categorias principales: adaptacién y
mitigacion. El IPCC define adaptaciéon como el “Ajuste en los sistemas naturales o
humanos en respuesta a estimulos climaticos previstos 0 a sus efectos, que mitiga
los dafios o explota oportunidades beneficiosas’®. La intencién del grupo de
politicas que se denominan de adaptacion es gestionar el riesgo inminente y
manejar de la forma mas efectiva posible los impactos esperados debido a

24| enton, Timothy M. Op cit.

% |bidem. Registros paleoclimaticos sugieren que una disrupcién del Transportador Atlantico Norte ya ha
sucedido en el pasado. Los modelos muestran que a consecuencia del Periodo Medieval Célido, el
derretimiento de los hielos que antes cubrian el norte de Estados Unidos y la totalidad de Canada (del cual
permanecen como remanente los Grandes Lagos) filtraron al océano tal cantidad de agua dulce que la
circulacion termohalina colapso, precipitando en un corto periodo de tiempo lo que se ha conocido como la
“Pequeia Era de Hielo” entre los siglos XVI 'y XIX.

% Ahmad, Q.K. et all. Cambio climatico 2001: impactos, adaptacion y vulnerabilidad. Informe del Grupo de
Trabajo Il del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC). Anexo B: Glosario.
Suiza: Secretaria del IPCC, 2001. P. 11-77. URL:
http://www.grida.no/climate/ipcc_tar/vol4/spanish/pdf/wg2sum.pdf
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forzamientos pasados. Por su parte, mitigacion es definido como la “Intervencion
humana para reducir las fuentes o ampliar los sumideros de gases de efecto
invernadero”’. Estas politicas estan encaminadas a detener el cambio climatico
atendiendo las causas de éste para evitar futuros impactos, principalmente
mediante medidas de reduccion de emisiones y mecanismos que amplien las
fuentes de absorcion de éstas (sumideros) o su capacidad, como la reforestacion.

La mayoria de los especialistas coincide en que ambas cuestiones son
igualmente importantes. Es absolutamente necesario tener la preparacion
suficiente para resistir los impactos del cambio climatico, al igual que es esencial
comenzar a revertirlo para evitar su agravamiento y por lo tanto mayor necesidad
de adaptacion. Toda estrategia integral de embate debe contener ambas
consideraciones. A pesar de ello, en la practica tanto de las negociaciones
internacionales como de las politicas publicas hay una clara tendencia a favorecer
la agenda de mitigacion (de la cual se habla con mayor detalle mas adelante). El
positivismo tecnolégico y la apuesta por la geo-ingenieria sustentan un discurso
gue afirma que en el futuro se podra seguir produciendo y consumiendo |10 mismo
de manera sustentable, manteniendo un esquema econdémico sostenido sobre la
extraccion ilimitada de recursos (el planteamiento del “capitalismo verde”). No
obstante, por la magnitud y la complejidad del fenémeno, la verdadera mitigacién -
entendida como la forma de atacar el problema de raiz- implicaria una profunda
restructuracion de ciertas formas de vida y los procesos que las mantienen, un
cambio radical del modo de produccién/distribucién y los patrones de consumo
gue promueve, y en ultima instancia, una seria reconsideracion de la concepcion
social sobre la relacion entre el ser humano y la naturaleza, que tienda a evitar esa
falsa distincion.

1.2. Incertidumbre en los modelos y escenarios

A diferencia de otros objetos de estudio que pueden ser sujetos a experimentacion
controlada en laboratorio, el sistema climatico no puede someterse a experimentos
para comprobar o desechar hipétesis. Su naturaleza obliga a un tipo de estudio
gue, si bien no excluye la posibilidad de experimentacién limitada en ciertas areas,
se avoca principalmente a la exploracion, el monitoreo, la observacion y el analisis
de registros histéricos. Por esta razon, el instrumento mas utilizado por los
climatélogos para comprender el funcionamiento y predecir el comportamiento del
clima ha sido la creacion de modelos mateméticos de simulacién. Ha habido un

2" phmad, Q.K. et al. Op cit.



avance muy significativo desde los primeros modelos climaticos, que funcionaban
Unicamente con ecuaciones para el movimiento de fluidos atmosféricos, y los
actuales, que incorporan multiples variables como la circulacion atmosférica y
oceanica, asi como los ciclos del carbono y del nitrégeno?,

La mayoria de los modelos contemporaneos son una representacion
numeérica tridimensional de los principales componentes del sistema climético y las
interacciones entre éstos®®. Son cada vez mas sofisticados en cuanto a que
resuelven mas procesos simultaneos con mayor detalle. Con ellos se intenta
identificar los factores que pueden producir cambios en el sistema, por lo que se
han vuelto particularmente relevantes en el contexto del cambio climatico. Desde
mediados del siglo pasado, los cientificos han intentado demostrar por medio de
modelos que el fendmeno ha sido causado principalmente por la influencia
antropogénica. Una vez establecido cual es el forzante que se quiere estudiar,
“[...] se utiliza un modelo para comparar la simulacién numérica con el forzante
impuesto, con aquella generada por el modelo pero sin forzantes”*. Para ello se
integran un gran numero de variables como el vapor de agua, los movimientos
oceanicos, las nubes, la estratésfera y la criosfera.

Las simulaciones de mayor precision se han elaborado a escala global,
continental y subcontinental, y en escalas temporales que van desde una estacion
a décadas. Sin embargo, aun es dificil hacer estudios confiables sobre los
fendmenos climaticos a escala regional o local y en rangos de tiempo de mas
largo plazo. Otro problema es que hay ciertos procesos no lineares, como los
descritos anteriormente, que podrian modificarse por fuera de los principios y
ecuaciones que utilizan los modelos, haciendo menos certero el pronostico. De
manera general, los modelos solo pueden representar el estado existente del
conocimiento; estan construidos a partir de lo que se sabe 0 se piensa sobre las
leyes de la fisica y la quimica, asi como hipotesis sobre procesos complejos como
la formacién de las nubes. Por esta razon ningun modelo es exacto ni puede
tomarse como fuente absoluta de verdades cientificas, sino meramente como
aproximacion e instrumento para la anticipacion y el disefio de politicas, mas aun
en el contexto de la participacion humana en la disrupcion del sistema climatico.
La apertura y la complejidad de los sistemas ambientales y las interacciones entre
ellos dificultan el aislamiento de relaciones causales, especialmente porque el
conocimiento cientifico de los procesos es aun muy limitado: “[...] muchas formas
de variabilidad natural de muy baja frecuencia del sistema climatico apenas

% Bala, Govindswamy. “Problems with geoengeneering schemes to combat climate change” en Current
Science, Vol. 96, No. 1. India: Indian Institute of Science, enero 2009. P. 44.

% Bala, Govindswamy. Op cit.

% Magarfia Rueda, Victor O. Op cit, p. 20.



comienzan a explicarse y no es facil diferenciarlas del cambio climatico de origen
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antropogénico™".

A pesar de todas las limitaciones mencionadas, el trabajo del IPCC
representa el analisis mas avanzado sobre el estado del arte en el estudio
cientifico del cambio climético y sus predicciones para el futuro. Empleando una
metodologia de deteccion y atribucion, combina observaciones extensivas con
métodos estadisticos para generar modelos integrales que estan en constante
revision y perfeccionamiento. Ayudado también por otras herramientas, como el
analisis de archivos histéricos y naturales (como los registros en las perforaciones
de hielo) o la reconstruccion paleoclimatica, el IPCC ha podido demostrar que
efectivamente estan ocurriendo cambios importantes sobre el sistema climatico, y
gue éstos se deben principalmente a la injerencia humana.

La precision de las afirmaciones ha ido aumentando conforme avanza la
ciencia. Desde el Primer y Segundo Informe de Evaluacion, el IPCC ya hablaba
claramente de la responsabilidad sobre las alteraciones climaticas observadas,
expresando en este ultimo que “El balance de las evidencias sugiere que hay una
influencia humana discernible en el clima global’®®>. El Tercer Informe de
Evaluacion aseguraba que “Existen pruebas nuevas y mas convincentes de que la
mayor parte del calentamiento observado durante los ultimos 50 afios se puede
atribuir a actividades humanas”*. El tltimo reporte del IPCC, el Cuarto Informe de
Evaluacion, establece que “[...] el efecto neto de las actividades humanas desde
1750 ha sido un aumento de la temperatura. [...] la mayor parte del aumento
observado del promedio mundial de temperatura desde mediados del siglo XX se
debe muy probablemente al aumento observado de las concentraciones de GEI
antropégenos™*. Se espera que el préximo reporte, que se publicara en 2014,
continue con la tendencia de confirmar la responsabilidad humana sobre el cambio
climatico.

Tratamiento de la incertidumbre y escenarios climaticos

Estas afirmaciones, a pesar de toda la evidencia, no son absolutas. Para
lidiar con las limitaciones e imprecisiones, las nuevas estrategias de modelacion
permiten generar una estimacién de la incertidumbre en las proyecciones
climaticas. Con base en ello, el IPCC utiliza en sus reportes un marco para el

31 |bidem, p. 18.

%2 pid.

% Watson, Robert T. et all. Cambio Climatico 2001: Informe de Sintesis. Resumen para responsables de
politicas. Tercer Informe  de  Evaluacion. Suiza: Secretaria  del IPCC, 2001. URL:
http://www.grida.no/climate/ipcc tar/vol4/spanish/pdf/spm.pdf

¥ Pachauri, Rajendra K. y Reisinger, Andy. Op cit, Pp. 5-6.
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tratamiento de la incertidumbre dentro de ciertos margenes a partir de tres

metodologias que corresponden a la naturaleza de la informacion de que se
35

trate™.

« Cuando se evalua en términos cualitativos se toma en cuenta el volumen vy la
calidad de la evidencia, asi como el nivel de concordancia que exista sobre ésta en
publicaciones cientificas. Para esta informacion, la incertidumbre se expresa en
términos descriptivos: nivel de coincidencia alto, evidencia abundante; nivel de
coincidencia alto, nivel de evidencia medio; nivel de coincidencia medio, nivel de
evidencia medio; etc.

« Cuando se evalua en términos cuantitativos, se toma en cuenta el criterio experto
sobre el grado de validez de los datos, modelos o andlisis. Para esta informacion,
la incertidumbre se expresa en una escala de niveles de confianza: grado de
confianza muy alto (como minimo 9 sobre 10); grado de confianza alto (en torno a
8 sobre 10); grado de confianza medio (en torno a 5 sobre 10); grado de confianza
bajo (en torno a 2 sobre 10); y grado de confianza muy bajo (menos de 1 sobre
10).

« Cuando se evalua la probabilidad de un desenlace determinado, se toma en
cuenta el criterio experto y el analisis estadistico de una serie de evidencias. Para
esta informacion, la incertidumbre se expresa en tramos de probabilidad:
virtualmente cierto (>99%); extremadamente probable (>95%); muy probable
(>90%); probable (>66%); mds probable que improbable (>50%);
aproximadamente tan probable como improbable (33% a 66%); improbable
(<33%); muy improbable (<10%); extremadamente improbable (<5%);
excepcionalmente improbable (<1%).

Las predicciones deben ajustarse a realidades cambiantes, puesto que las
condiciones futuras dependen del comportamiento de variables impredecibles
como el crecimiento econémico global, los patrones de emision, el crecimiento
demografico, el desarrollo tecnoldgico y la respuesta del sistema climatico. Con
ese fin, el IPCC ha publicado desde 1990 diversos escenarios para analizar como
es que las fuerzas determinantes actuales influiran sobre las emisiones futuras.
Considerar diferentes escenarios es Util principalmente para los disefiadores de
politicas, ya que les permite vislumbrar la forma en que las acciones de mitigacion
de hoy influyen en los impactos del cambio climatico de mafiana, y conforme a ello
gué tipo de medidas de adaptacién deben adoptarse.

Desde el ano 2000, el IPCC cambié su metodologia: “Para describir de
manera coherente las relaciones entre las fuerzas determinantes de las emisiones
y su evolucién, y para afiadir un contexto a la cuantificaciéon de los escenarios, se
desarrollaron cuatro lineas evolutivas diferentes. Cada una de ellas representa un

% |bidem, p. 27.



cambio (o tendencia) demografico, social, econdmico, tecnoldgico Yy
medioambiental [...]”*®. Estas cuatro familias de escenarios se describen en la
Tabla 1.

Tabla 1. Escenarios de Emisiones (SRES)
Escenario Descripcién

Réapido crecimiento econdmico, el crecimiento poblacional alcanza su méaximo
para mediados del siglo XXI, los mecanismos de mercado dominan la

Al economia. Subdivisiones: A1FIl: dependencia en combustibles fésiles; A1T:
dependencia en combustibles no-fésiles; A1B: dependencia balanceada de
fuentes de energia.

No dependencia econdmica regional, conservacion de identidades locales,

A2 ; ot o . : :
aumento continuo en la poblacion, crecimiento econdémico a nivel regional.
Uso de tecnologias limpias y eficientes, reduccion de consumo material,

B1 soluciones globales a problemas econémicos y medioambientales, mejor
distribucién de la riqueza, el crecimiento poblacional alcanza su maximo para
mediados del siglo XXI.

B2 Soluciones locales a problemas econémicos y medioambientales; crecimiento

poblacional menor que A2; menor cambio tecnologico que en B1y Al.

Fuente: Tomado de Conde Alvarez, Ana Cecilia. “El cambio climético. De lo inequivoco a lo
incierto” en Delgado, Gay, Imaz y Martinez (coordinadores). México frente al cambio climatico:
retos y oportunidades. Coleccion El Mundo Actual. México: Universidad Nacional Autbnoma de
México, 2010. P. 27.

De acuerdo con los escenarios descritos, las emisiones globales futuras
podrian tomar los siguientes rumbos mostrados en la Figura 3:

% Grupo de Trabajo Ill del IPCC. Informe Especial del IPCC: Escenarios de Emisiones. Resumen para
responsables de politicas. Suiza: Secretaria del IPCC, 2000. URL: http://www.ipcc.ch/pdf/special-
reports/spm/sres-sp.pdf
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Escenarios| de emisiones de GEI entre 2000 y 2100 en ausen-
cia de politicas climaticas adicionales
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Fuente: Pachauri, Rajendra K. y Reisinger, Andy. Op cit, p. 44.

Las lineas de colores representan las emisiones que se esperaria se
generaran en los seis escenarios antes descritos. El area sombreada en gris
representa el percentil 80 de diversos escenarios recientes (publicados después
del Informe Especial del IPCC sobre Escenarios de Emisiones —IEEE- en el 2000).
Las lineas punteadas muestran el rango completo de escenarios publicados post-
IEEE. Cabe notar que algunos de estos Ultimos consideran probable un
incremento en las emisiones mucho mayor que el de todos los escenarios
previstos por el IPCC. Con este margen de posibilidades, las proyecciones de
aumento global de la temperatura van de 1.1 a 6.4°C para finales de este siglo.

Otras metodologias

De la misma manera en que los diferentes escenarios fueron creados para
enfrentar la incertidumbre de las realidades futuras, otras metodologias han sido
adoptadas por el IPCC para demostrar sus planteamientos y aclarar cuestiones
inciertas. Un claro ejemplo es el tratamiento de lo que ha sido denominado
“‘eventos extremos”. Derivado de algunas criticas que senalaban la dificultad de
denominar a un fendmeno meteorolégico dado como extremo, y por lo tanto
atribuible al cambio climatico, se generd una forma de establecer la diferencia con
la variabilidad climatica natural. Un evento climatico es considerado extremo
cuando es raro dentro de su distribucion estadistica de referencia en un lugar
determinado (mas raro que el décimo o el nonagésimo percentil, es decir, en los
extremos del rango de valores habitual). Si se asume que la probabilidad de
ocurrencia de distintos valores de una variable climéatica tiene una distribucion



normal o Gausiana, el simple andlisis estadistico muestra que cambios
relativamente pequefios en la media y/o la varianza pueden generar cambios
sustanciales en la frecuencia de eventos extremos, asi como en los valores
minimos y maximos posibles dentro de un mismo extremo (e.g. el maximo posible
de precipitacion pluvial a lo largo de 24 horas en una locacion especifica).

Es importante notar que, ademas de modelos matematicos y analisis
estadisticos, el IPCC basa sus afirmaciones en multiples lineas de evidencia. La
principal se conforma a partir de las observaciones registradas por una extensa
red de cientificos en estaciones de monitoreo de todo el mundo, asi como
observaciones in situ, registros en nucleos de hielo, mediciones histéricas de la
temperatura en superficie terrestre y oceanica, mediciones térmicas satelitales,
mediciones atmosféricas de radiacion, etc. Aun cuando se trata de datos
recolectados por diversos grupos, en diferentes paises, usando diferentes
metodologias y tecnologias, muestran un consenso generalizado con respecto a
los principales procesos del cambio climatico, ofreciendo evidencia soélida para
sustentarlo. La informacion que se presenta en este texto es la mas reciente
segun lo publicado por el IPCC (2007) y algunos otros organismos especializados,
lo cual limita su actualidad. Sin embargo, segun la progresion de los reportes y lo
establecido por los cientificos, si los planteamientos presentes son erroneos es
mucho mas probable que se deba a su subestimacion que a su sobreestimacion.

El estado actual del sistema climatico, asi como los impactos observados y
esperados ante este estado, se revisan en el siguiente apartado. La importancia
del presente apartado es, por una parte, reconocer la existencia de imprecisiones
e inconsistencias en el conocimiento cientifico del cambio climatico que da lugar al
cuestionamiento de los planteamientos actuales. Existen cientificos, la mayoria
financiados por gobiernos con intereses especificos, que aun se muestran
esceépticos ante las problematicas y controversias del fendmeno. Incluso se han
publicado estudios que atribuyen los cambios observados a factores como la
alteracion de las manchas solares, que también deben ser reconocidos. Sin
embargo, la segunda funcibn de este apartado es establecer que esta
investigacion parte de la aceptacion del IPCC como la autoridad cientifica mundial
en cuanto a la ciencia del cambio climatico, y se construye a partir de la
informacion que éste provee a pesar de sus limitaciones. Siendo la base del
conocimiento mas actual y consensuado, se tomara en adelante como valido.

La presente investigacion parte entonces de dos suposiciones
fundamentales: que efectivamente existe un cambio climatico generado
principalmente por causas antropogénicas, y que éste tiene efectos e impactos
sobre los fenbmenos meteoroldgicos que van mas alla de la variabilidad climatica
gue puede ser considerada normal.



1.3. Tendencias actuales e impactos observados

De acuerdo con el dltimo Informe de Evaluacion del IPCC, el calentamiento
observado hasta ahora es de 0.74°C*’. Ello coincide con un aumento insélito de
CO; en la atmosfera: a lo largo de 420 mil afios han habido tres registros de un
aumento similar en su concentracion y ninguno de ellos supera las 280 partes por
millén (ppm), mientras que para 2007 la concentracién rondaba las 384 ppm?®.
Segun el mas reciente conteo (abril de 2013), la concentracion actual es de 399.72
ppm™®, y las tendencias indican que seguira en aumento, con lo que se atravesara
el umbral de las 400 ppm en en unos cuantos afios. En 2010 se emitieron 30.6 Gt
de COg, lo que representd un aumento de 5% con respecto a 2008, y un nuevo
récord mundial. Las emisiones mundiales de CO, y otros GEI atribuibles a
actividades humanas crecieron en un 70% entre 1970 y 2004,

Consecuentemente, la temperatura ha ido aumentando. De los doce afios
transcurridos entre 1995 y 2006, once estuvieron dentro de los doce afios mas
calidos desde que iniciaron los registros en 1850. Entre 1956 y 2005, el
calentamiento fue casi del doble del observado entre 1906 y 2005*. Estos
registros representan valores globales promedio, pero en realidad el aumento de
la temperatura tendra una distribucion desigual: serd mucho mayor en la superficie
terrestre que en los océanos, en las altitudes altas del norte que en el ecuador, y
al interior de los continentes que en las regiones costeras™.

A pesar de la gravedad de estos datos, menos de 1°C podria parecer
inofensivo, incluso irrelevante si no se toma en cuenta el grado de disrupcion que
tan reducido aumento puede tener sobre los sistemas naturales y humanos en
todo el mundo. ¢ Cuales son los efectos que tiene el incremento de la temperatura
sobre el medio ambiente, y por consiguiente, sobre el ser humano? Con base en
diversos estudios, se pronostica que grandes alteraciones podrian resultar de muy
pequefios cambios. Por ejemplo, con el aumento de 1°C de la temperatura global,

7 Conde Alvarez, Ana Cecilia. “El cambio climatico. De lo inequivoco a lo incierto” en Delgado, Gay, Imaz y
Martinez (coordinadores). México frente al cambio climético: retos y oportunidades. Coleccién El Mundo
Actual. México: Universidad Nacional Autbnoma de México, 2010. P. 26.

% Gardufio, René. Op cit, p. 35.

% De acuerdo con la declaracion de apertura de la Secretaria Ejecutiva de la CMNUCC, Christiana Figueres,
de la Segunda Ronda del Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre la Plataforma de Durban (ADP2), el 29 de abril de
2013 con datos del Observatorio de Mauna Loa.

“0 pachauri, Rajendra K. y Reisinger, Andy. Op cit, P. 36.

*L Ibidem, p. 30.

42 Brown, Lester R. Plan B 3.0: Mobilizing to Save Civilization. Estados Unidos: W. W. Norton & Co., 2008. P.
50.



el area afectada por incendios forestales podria duplicarse, hasta 30% de las
especies del mundo entrarian en riesgo de extincion y el rendimiento de los
cultivos de trigo, arroz y maiz caeria como minimo en 10%*.

Los impactos del cambio climético ya se han hecho notar en diversos
ambitos. La temperatura de los océanos ha aumentado en profundidades hasta de
3,000 m generando un aumento en el nivel del mar de 3,1 mm anuales
(representando un crecimiento significativo con respecto a la década pasada), de
los cuales 57% se debe a la dilatacion térmica, 28% a la reduccion de casquetes
de hielo y glaciares, y el resto al derretimiento de los mantos de hielo polares™.

La temperatura en el Artico ha estado incrementando a una tasa casi dos
veces mayor que la del resto del planeta (las poblaciones de especies articas
decayeron en 26% entre 1970 y 2004), en todo el mundo los glaciares y la
cobertura de nieve han disminuido, la extension del suelo estacionalmente
congelado se ha reducido en un 7% y la temperatura superficial del permafrost ha
aumentado hasta en 3°C*. La pérdida anual de masa ha incrementado tanto en el
manto de hielo de Groenlandia como en la Antartida; en noviembre de 2012, la
Agencia Espacial Europea (ESA) y la NASA informaron sobre la investigacion mas
precisa que se ha hecho hasta el momento en el tema, revelando que el proceso
de deshielo en ambos cuerpos se esta acelerando. El estudio, publicado en la
revista Science, afirma que el derretimiento de estas zonas ha contribuido con
alrededor de un quinto del total del alza del nivel del mar desde 1992 (11.1 mm,
+/- 3.8 mm)*. Otros factores determinantes incluyen la expansién térmica del
agua debido al calentamiento. Un comunicado de seguimiento de la ESA aseguro
gue Groenlandia y la Antartida estan perdiendo tres veces mas hielo al afio que el
total de la pérdida registrada en toda la década de los noventa®’.

Practicamente todos los ecosistemas han sufrido cambios ecoldgicos. Se
han registrado alteraciones en la fenologia y la distribucién de plantas y animales
en habitats marinos, de agua dulce y terrestres*®. Cambios en el crecimiento de
hojas y el floreado estan ocurriendo en un amplio rango de locaciones, y los
tiempos en la migracion de multiples especies aviares se estan modificando.
Como resultado de su absorcién de CO, atmosferico, el océano se ha vuelto mas
acido (hasta ahora su pH se ha reducido en aproximadamente 0.1), alterando los

“3 Brown, Lester R. Op cit, pp. 51-53.
2: Pachauri, Rajendra K. y Reisinger, Andy. Op cit, P. 30.

Ibid.
“6 Shukman, David. Sea-level rise from polar ice melt finally quantified. 29 de noviembre de 2012. BBC News
Len linea]. URL: http://www.bbc.co.uk/news/science-environment-20543483
" s/a. Confirman deshielo en la Antartida. 30 de noviembre de 2012. El Universal [en linea]. URL:
http://www.eluniversal.com.mx/articulos/75075.html
“8 Parmesan, C. “Ecological and evolutionary responses to recent climate change” en Annual Review of
Ecology, Evolution and Systematics. Vol. 37. Estados Unidos: University of Texas, 2006. Pp. 637-669.
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ecosistemas marinos y el flujo de las corrientes maritimas. Entre las especies mas
afectadas por este fendmeno se encuentran los arrecifes de coral, parte
fundamental del equilibrio de cientos de ecosistemas oceénicos.

Algunos impactos han sido contradictorios a través de las regiones: el
cambio climético puede generar desertificacion progresiva en una parte del mundo
mientras provoca serias inundaciones en otra. Ello se debe a que el aumento de la
temperatura acelera el proceso de evaporacion del agua; la evaporacion del suelo
conduce a la desertificacién, mientras que una mayor condensacion genera a su
vez precipitaciones mas fuertes (que son redistribuidas por las corrientes de aire y
no caen sobre las zonas desérticas). Entre 1900 y 2005, “...] la precipitacién
aumentd considerablemente en algunas partes orientales de América del Norte y
del Sur, en el norte de Europa y en el Asia septentrional y central, mientras que
disminuy6 en el Sahel, en el Mediterraneo, en el sur de Africa y en partes del sur
del Asia™. El &rea afectada por sequias se ha duplicado desde la década de los
setenta, mientras que en todas las zonas lluviosas ha aumentado la frecuencia de
las precipitaciones intensas.

Se ha registrado un aumento tanto en la frecuencia como en la intensidad
de eventos climaticos extremos. Las temperaturas maximas y minimas se han
extendido, en muchos casos rompiendo récords con respecto a registros
historicos. La onda de calor sin precedentes que azoto Europa en 2003 causo
52,000 muertes en nueve paises®’. La actividad ciclonica tropical del Atlantico
Norte ha aumentado desde 1970, asi como la proporcion de precipitaciones
intensas respecto de la precipitacion total®*. Se crefa imposible que se formara un
huracan en el Atlantico Sur, hasta que uno azot6 las costas brasilefias en 2004.
De los 58 casos que se han registrado de catastrofes que superan los mil millones
de dolares en pérdidas aseguradas hasta el 2006, 3 fueron terremotos y las otras
55 fueron relacionadas al clima (principalmente tormentas, huracanes e
inundaciones). De éstos, tres ocurrieron durante la década de los 80, 26 durante
los 90 y solamente de 2000 a 2006 ocurrieron los 26 restantes™.

Ademas de amenazar directamente la flora, la fauna y la vida humana a
través de la degradacion medioambiental de largo plazo (i.e. desertificacion,
aumento del nivel del mar, pérdida de biodiversidad) y la destruccion generada por
eventos extremos (i.e. pérdida de vidas, viviendas y bienes, heridos, propagacion
de epidemias), el cambio climatico también dificulta las condiciones de vida
indirectamente por causa de la caida del rendimiento agricola (inseguridad

*9 pachauri, Rajendra K. y Reisinger, Andy. Op cit, P. 30
* Brown, Lester R. Op cit, p. 49.
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alimentaria), la reduccion en la disponibilidad y la calidad del agua (estrés hidrico),
la afectacion a los ingresos de las personas y el agravamiento de multiples
problemas de salud.

El cambio climatico futuro y sus correspondientes impactos, como se
menciona anteriormente, son extremadamente dificles de predecir por la
complejidad del sistema climatico y porque dependen de multiples factores
actuales. No obstante, el IPCC afirma que “Hay un alto nivel de coincidencia y
abundante evidencia respecto a que con las politicas actuales de mitigacién de los
efectos del cambio climatico y con las practicas de desarrollo sostenible que
aquellas conllevan, las emisiones mundiales de GEI seguirdn aumentando en los
préoximos decenios™3. En otras palabras, a partir de las tendencias actuales es
posible vislumbrar que tanto las emisiones como el calentamiento y sus impactos
se agravaran. A partir de los escenarios previamente mostrados, el IPCC calcula
diferentes niveles de calentamiento que se pueden observar en la Figura 4:
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Fuente: Pachauri, Rajendra K. y Reisinger, Andy. Op cit, p. 7. Las lineas continuas
representan el promedio de calentamiento esperado en superficie para los escenarios A2,
A1B y B1, mientras que la linea rosa representa un escenario en el que las emisiones se
mantuvieran constantes con respecto a valores del 2000. Las barras de la derecha
muestran la estimacién optima y el intervalo de probabilidad de los seis escenarios IEEE.

%3 pachauri, Rajendra K. y Reisinger, Andy. Op cit, P. 7.



Aunque no se puede asegurar qué escenario resultara mas cercano a la realidad,
si se puede afirmar que si las emisiones de GEI continlan a una tasa igual o
superior a la actual los impactos de este siglo superaran muy probablemente a los
del siglo XX. Aun si desde el afio 2000 hubieran permanecido constantes, el
calentamiento esperado debido a emisiones pasadas seria del orden de 0,1°C por
decenio. Actualmente, en cualquiera de los seis escenarios, el minimo de
calentamiento esperado para los préximos dos decenios es de 0,2°C cada uno™*.

Con base en estas proyecciones, y las alteraciones observadas con un
aumento de temperatura de 0.74°C, cabe esperar —con diferentes grados de
incertidumbre- los siguientes impactos climaticos: aumento en la frecuencia de los
valores extremos calidos, olas de calor y precipitaciones intensas; aumento en la
intensidad de ciclones tropicales; desplazamiento hacia los polos de las
trayectorias de las tempestades extratropicales y cambios en las pautas de viento;
aumento de las precipitaciones en latitudes altas y disminucion en la mayoria de
las regiones terrestres subtropicales; aumento de la disponibilidad de agua en
latitudes altas y ciertas areas lluviosas, y disminucion en regiones secas;
disminucion de recursos hidricos y avance de la desertificacion en zonas
semiaridas; afectacion drastica de ecosistemas (terrestres, costeros y marinos) y
sectores (agricultura, agua, salud) sensibles™. Esta lista no es de ninguna manera
exhaustiva.

Geografia de emisiones vs. geografia de impactos

Estos efectos, al igual que las emisiones que los provocan, no estaran
equitativamente distribuidos entre las naciones del mundo. Independientemente de
la capacidad de cada pais para hacerles frente, parece haber una relacion entre
las regiones que sufriran mayor afectacion, meramente por su latitud y sus
caracteristicas geogréficas, y los paises pobres. Si al riesgo fisico que conllevan
ciertas locaciones se aflade que se trata de los paises con menor ingreso, y por
ende infraestructura mas deficiente y menores recursos para la adaptacion, se
hace evidente la desigualdad abismal en cuanto a la carga del cambio climatico.

Las diferencias entre la geografia de las emisiones y la geografia de los
impactos constituyen uno de los puntos mas controversiales de las negociaciones
internacionales, que se revisan a detalle mas adelante. Mientras que en Africa
entre 75y 250 millones de personas estaran expuestas a estrés hidrico para 2020,
el cambio climéatico podria mejorar el rendimiento de los cultivos pluviales de

** Ibidem, p. 8.
* |bidem, p. 9.



América del Norte entre un 5 y un 20%°. A este tipo de contradicciones se
agregan las desigualdades relacionadas al desarrollo, por lo que los fenémenos
climéaticos se convierten en un factor que amplia aln mas la brecha existente entre
los paises del centro y los de la periferia.

La Figura 5 muestra diversos ejemplos de impactos asociados al cambio
climatico con respecto al cambio mundial de la temperatura, asi como algunas
variaciones por region en funcién de la tasa de calentamiento:

Cambio anual medio mundial de la temperatura respecto del periodo 1980-1999 (°C)
0 1 2 3 4 5°C

Mayor disponibilidad de agua en los trapicos humedos y en latitudes altas == e - - - - - - .- .- .- .- -
AGUA Menor disponibilidad de agua y aumento de las sequias en latitudes medias y latitudes bajas semiaridas mm s -

Centenares de millones de personas expuestas a un mayor estrés hidrico mm e e - - - - - - .- .- -]

——— Hasta un 30% de especies Numero apreciable” de g
en mayor riesgo de extincion extinciones en todo
el mundo

Aumento de decoloracion === [ecoloracion de mmmmm |\lortalidad generalizada == mm mn o - - - - -

de corales mayoria de corales de corales
La biosfera terrena tiende a constituir una fuente de carbono neta cuando:
ECOSTE ~15% ~40% delos ecosistemnas B
estan afectados

Aumentan el desplazamiento geogréfico de especies
y el riesgo de incendios incontrolados
Cambios en los ecosistemas debido al debilitamiento o g
de la circulacion de renuevo meridional

Impactos negativos complejos y localizados sobre pequefios propietarios, agricultores y .
pescadores de subsistencia
Tendencia descendente de la la ivi
— productividad de todos o .
| . -
ALIMENTOS productividad cerealera en los cereales disminuye en
latitudes bajas latitudes bajas
Enalgun caso, la productividad  —— |3 productividad cerealera disminuye
cerealera aumenta en latitudes medias a altas en algunas regiones

Aumento de danos de crecidas y tempestades s e s - - - - - e -

Perdida de un
30% mundial - - —
COSTAS aprox. de humedales costeros®

Millones de personas mas podrian padecer
inundaciones costeras cada ano

-------*

Aumento de la carga de malnutricion y de enfermedades diarreicas, cardiorrespiratorias e infecciosasmm s s

Mayor morbilidad y mortalidad por olas de calor, crecidas y sequias=s mm me o s = = e o= e -

SALUD
Cambio de la distribucion de algunos vectores ™ = mm e me - - - - .- -
de enfermedades

Carga sustancial para los servicios de salud s s e

0 1 2 3 4 5°C
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Fuente: Pachauri, Rajendra K. y Reisinger, Andy. Op cit, p
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Es necesario destacar que con un calentamiento de hasta 3°C por encima del
periodo 1980-99, pueden identificarse algunos beneficios para las regiones de
latitudes altas; sin embargo, una vez superados los tres grados, todas las regiones
sin excepcién sufrirdn dafios de diversos tipos —aunque sin duda algunos seran
significativamente mas afectados que otros-.

1.4. El cambio climatico como asunto politico internacional

1.4.1. El medio ambiente en la agenda internacional

La inclusion de los temas medioambientales en las negociaciones internacionales
ha sido un largo y lento proceso. Aunque a nivel cientifico el caracter
eminentemente global del medio ambiente comenzo a ser reconocido desde
principios del siglo XIX>’, su asimilacién politica es relativamente reciente. Una
breve revision de dicho proceso de inclusion es necesaria para entender el
contexto de las negociaciones actuales que tratan especificamente sobre cambio
climatico.

Si bien la preocupacion por el desarrollo de la humanidad ante un mundo
finito puede rastrearse histéricamente hasta 1798, con la publicacion del “Ensayo
sobre el principio de la poblacion” de Thomas Malthus®®, su posicionamiento
mundial solo es realmente observable a partir de mediados del siglo XX. La
consternacion por el impacto antropogenico sobre el planeta comenzo a tener una
consideracion seria durante los sesenta y los setenta, las décadas del auge del
movimiento ecologista. Cuando se hace referencia a la actividad humana, se esta
hablando inevitablemente de una economia global que funciona con base en la
explotacion ilimitada del medio ambiente, en una imparable busqueda de insumos
para la produccion y la acumulaciéon que genera contaminacion, gases de efecto
invernadero y la disrupcion dramatica de los ecosistemas como subproducto.
Desde que la finitud de los recursos del mundo comenzé a hacerse evidente, se
ha empezado a entender el potencial de conflicto que representa continuar este
modelo.

Las primeras sefiales de este reconocimiento pueden encontrarse en las
publicaciones de la época, como el libro de Rachel Carson “Primavera Silenciosa”

*" Como diria mas adelante uno de los pioneros en el estudio del cambio climatico, el meteorélogo Joseph
Smagorinsky: “Uno de los encantos unicos de las ciencias geofisicas es su imperativo global”.

8 Sj bien la teorfa malthusiana no puede ser categorizada como ambientalista, si reconocié desde muy
temprano el impacto del ser humano sobre los recursos no renovables. El citado texto marca el inicio de un
discurso de securitizacion en los temas ambientales que se analiza y critica en el tercer capitulo de esta
investigacion.



(1962), que se convirti6 en una de las obras emblematicas del movimiento
ambientalista. Otro hito que marcé el pensamiento de ese tiempo fue el trabajo del
Club de Roma, en el que se hizo un andlisis prospectivo de cinco grandes
tendencias preocupantes: la aceleracion de la industrializacion, el rapido
crecimiento poblacional, la malnutricion generalizada, el agotamiento de recursos
naturales no renovables y la degradacion medioambiental. El informe resultante,
acertadamente titulado “Los Limites del Crecimiento” (1972), apuntdé a que la
humanidad estaba encaminada por una via insostenible, y que cambios radicales
debian efectuarse en nuestra forma de vida para evitar desastrosas
consecuencias.

La Conferencia de Estocolmo y el Informe Brundtland

El Informe y la creciente evidencia de disrupciones generadas por el ser
humano contribuyeron a la celebracion de una serie de cumbres internacionales
en las que por primera vez el medio ambiente figur6 como tema central. El primer
gran evento en este sentido fue la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente Humano, que se llevd a cabo en Estocolmo en 1972. La
Conferencia reunio a los representantes de mas de 100 paises, asi como multiples
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales. De ella surgié una
Declaracion, considerada como el primer acuerdo internacional con un
reconocimiento publico y politico de los problemas medioambientales globales,
con 26 principios sobre la preservacion y el mejoramiento del medio natural. Estos
principios fueron acompafiados de un Plan de Accion concreto, que entre otros
puntos incluyé la creacion del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA). PNUMA, con su sede principal en Nairobi, es actualmente la
principal agencia del sistema de Naciones Unidas encargada de todo lo
relacionado con el cuidado del medio ambiente. Sin embargo, a pesar de su
funcidén critica, su financiamiento proviene de donaciones voluntarias y es uno de
los organismos con menor presupuesto dentro del sistema de la ONU>°.

A partir de 1972, se echaron a andar multiples negociaciones y acuerdos
con un creciente reconocimiento de la necesidad de accion internacional para
hacer frente a problemas ambientales auténticamente globales. Quiza el mas
emblematico de éstos es la Convencion de Viena para la Proteccion de la Capa de
Ozono (1985) y el subsecuente Protocolo de Montreal (1987), que establecio las
bases de su implementacion. Tras el descubrimiento de que ciertas actividades

% El presupuesto de PNUMA para el bienio 2010-2011 fue de $450.8 millones de délares, de los cudles sélo
$13.8 provinieron del presupuesto regular de Naciones Unidas, mientras que el resto dependi6 de donaciones
de los Estados miembro y otros donadores. URL: http://rona.unep.org/documents/General Jan2010.pdf
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humanas estaban generando la degradacion progresiva de la capa de ozono,
principalmente la emision del clorofluorocarbonos, se establecieron a nivel
internacional una serie de medidas que obtuvieron una gran aceptacion entre las
naciones y cuya implementacion ha efectivamente comenzado a revertir el
proceso. Ambos instrumentos son quiza el ejemplo mas exitoso de cooperacion
internacional para la resolucion de un problema ambiental.

Para dar seguimiento a los acuerdos de la Conferencia de Estocolmo, la
Asamblea General de la ONU estableci6 en 1983 la Comisién Mundial sobre
Medio Ambiente y Desarrollo. Dicha comision presenté en 1987 un informe titulado
“‘Nuestro Futuro Comun”. El reporte, también conocido como Informe Brundtland
(por Gro Harlem Brundtland, quien presidiera la comision), consolida una vision
critica del modelo de desarrollo adoptado por los paises industrializados e imitado
por las naciones llamadas “en vias desarrollo”. La comisién concluyé que la
concepcion modernista del desarrollo agrava la degradacion del medio ambiente,
aumenta la pobreza, incrementa la vulnerabilidad y destruye los ecosistemas. Por
ello surgia la necesidad de adoptar un nuevo concepto de desarrollo, construido
simultaneamente a partir de consideraciones sociales, ambientales y economicas.

El nuevo término acuiiado, desarrollo sostenible o sustentable, se definid
como aquel que “satisface las necesidades de la generacién actual sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades"®®. Sin embargo, unas lineas mas adelante, el propio reporte asegura
gue no puede haber desarrollo sustentable sin crecimiento econémico, ya que la
posibilidad de satisfacer las necesidades esenciales depende de éste. Afirma
también que, en aquellos lugares donde dichas necesidades estén siendo
satisfechas, ambos aspectos no sdlo no son incompatibles, sino que pueden
incluso ser complementarios.

Desde entonces se ha ido construyendo y fortaleciendo el discurso de la
‘economia verde”, alimentando la idea de que la conservaciéon del medio ambiente
puede lograrse sin alterar la esencia del modo de produccién que lo ha puesto en
riesgo. Una contradiccion por demas basica, si se considera que la economia es
por definicion la ciencia que estudia la satisfaccion de las necesidades humanas
ante la escasez de los recursos. El planteamiento del Informe Brundtland,
ampliamente aceptado, sugiere que a pesar de la escasez y la finitud de los
recursos y servicios ambientales es posible hacer compatible el crecimiento
economico ilimitado con la sustentabilidad; mas aun, el primero es condicidon sine
gua non para la consecucion de la segunda. Hasta el momento, dicha concepcion
se ha traducido en constantes referencias a cuestiones como la desmaterializacion

% Bbiblioteca Dag Hammarskjold de las Naciones Unidas. EI Medio Ambiente. Documentacién de las

Naciones Unidas, 2012. URL: http://www.un.org/depts/dhl/spanish/resquids/specenvsp.htm
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del crecimiento, el desarrollo de tecnologias verdes como solucion inequivoca
(tanto a los problemas econdmicos como a los ambientales) y, principalmente, la
utilizacion de mecanismos de mercado como medio para gestionar la accion
ambiental (estimulos fiscales para la eficiencia energética, promocion de
mercados ecoldgicamente amigables como el comercio justo y el sello organico,
creacibn de mercados y sistemas de pago por servicios ambientales,
establecimiento de “eco-impuestos”, mercado de bonos de carbono, etc.)®.

Cumbre de Rio y Cumbre de Johannesburgo

Poco méas de un afio después de la publicacion del Informe Brundtland, la
Asamblea General volvi6 a convocar una reunién internacional para dar
seguimiento a los logros de Estocolmo, esta vez con el nombre de Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo. También conocida
como Cumbre de la Tierra, tuvo lugar en Rio de Janeiro en junio de 1992. De la
Conferencia surgieron multiples acuerdos que se consideran fundamentales para
la construccion del derecho ambiental internacional. Se aprobaron tres
documentos: la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, que
consagro 27 principios rectores de la cooperacion internacional en ambas
materias®, reconocidas como inseparables; la Declaracién de Principios Relativos
a los Bosques; y la Agenda 21. Esta ultima establecio un programa de acciones a
nivel global, nacional y local para asegurar un desarrollo efectivamente sostenible,
tomando en consideracion dimensiones sociales y econdmicas (pobreza,
modalidades de consumo, demografia, salud, asentamientos), la conservacion y
gestion de los recursos (proteccion de la atmosfera, desertificacion, biodiversidad,
ecosistemas fragiles, desechos, conservacion del agua), el fortalecimiento del
papel de los grupos principales (juventud, mujeres, poblaciones indigenas, ONGs,
sindicatos, agricultores, comunidad cientifica) y los medios de ejecucion
(financiamiento, transferencia de tecnologia, instrumentos juridicos).

Como parte de las recomendaciones de la Agenda 21, se cred la Comision
sobre Desarrollo Sostenible para introducir este enfoque en el Consejo Econémico
y Social de la ONU. Asimismo, durante la Cumbre de Rio se sentaron las bases
para iniciativas esenciales como la Convencion de Lucha contra la Desertificacion
(que se firmoé en 1994) y la Conferencia Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de
los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo. Sin embargo, lo mas relevante de

61 Delgado, Gian Carlo. Bienes comunes, metabolismo social y el futuro comdn de la humanidad: un analisis
Norte-Sur. Documento temético de la conferencia sobre Bienes Comunes de la Fundacién Rosa Luxemburg,
28 y 29 de abril, Bruselas, Bélgica. P. 7. Disponible en linea, URL: hitp:/rosalux-
europa.info/userfiles/file/delgado _ramos bienes comunes.pdf

Dichos principios pueden consultarse en el texto original de la Declaracion, disponible aqui:
http://www.un.org/documents/ga/conf151/spanish/aconf15126-1annexls.htm
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la Conferencia fue el acuerdo y la apertura para firma de dos instrumentos
juridicos vinculantes: el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica y, particularmente
relevante a esta investigacion, la Convencidén Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (que se revisa a detalle mas adelante). Para desembolsar los
recursos necesarios en los proyectos asociados se cre6 el Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (Global Environmental Facility), que actualmente es la fuente de
financiamiento mas grande del mundo para iniciativas relacionadas con
biodiversidad, cambio climético, aguas internacionales, el agotamiento de la capa
de ozono y contaminantes organicos persistentes®.

Pasaron diez afios para la celebracion de la siguiente gran cumbre mundial
sobre medio ambiente. En el inter, proliferaron los acuerdos internacionales
referentes a diversos aspectos de éste, como el Programa de Accion Mundial para
la Proteccion del Medio Marino frente a las Actividades Realizadas en Tierra
(1995) o el Protocolo de Cartagena sobre Bioseguridad (2000). Finalmente en el
2002, a manera de revision decenal de la Cumbre de Rio, se llevo a cabo la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible en Johannesburgo, también
conocida como Rio + 10. De ésta surgio la Declaracion de Johannesburgo sobre
Desarrollo Sostenible, misma que afirmé que los Estados Miembro tienen “la
responsabilidad colectiva de promover y fortalecer, en los planos local, nacional,
regional y mundial, el desarrollo econdmico, desarrollo social y la proteccion
ambiental, pilares interdependientes y sinérgicos del desarrollo sostenible"®. A la
Declaracion se afadié tambien un Plan de Accion.

Rio + 20 y el futuro de los acuerdos ambientales mundiales

Desgraciadamente, de todos los acuerdos mencionados muy poco se ha
puesto realmente en practica. En junio de 2012 se llevo a cabo la reunién de Rio +
20, una vez mas en Rio de Janeiro, para conmemorar la primera Cumbre de la
Tierra y evaluar el progreso alcanzado a lo largo de los veinte afios transcurridos.
Lo que se puso en evidencia es que el entusiasmo y los buenos propésitos de
1992 se han quedado principalmente en el papel, y las acciones puestas en
marcha han sido muy limitadas. Exitos como el que representd el Protocolo de

8 Actualmente el GEF une a 182 paises con organizaciones internacionales, organizaciones de la sociedad
civil y el sector privado para financiar una amplia variedad de proyectos ambientales en el mundo. Desde su
creacion, ha donado $11.5 mil MDD y ha provisto $57 mil MDD en co-financiamiento en méas de 165 paises. El
GEF también funciona como mecanismo de financiamiento oficial del Convenio sobre Diversidad Biologica, la
Convencion de Lucha contra la Desertificacion, la Convencion de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos
Persistentes y la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, y apoya
extraoficialmente la implementacion del Protocolo de Montreal Relativo a las Sustancias que Agotan la Capa
de Ozono.

%4 Bbiblioteca Dag Hammarskjold de las Naciones Unidas, op cit.



Montreal no se han vuelto a ver®. Al menos no se les puede considerar
igualmente exitosos en vista de que la degradacion medioambiental es de tal
magnitud, que debiera contrarrestarse con medidas de magnitud equivalente.

Los avances que han habido fueron exageradamente celebrados durante
Rio + 20, y un nuevo listado de compromisos, titulado “El Futuro que Queremos”,
fue firmado y altamente publicitado. En éste se condensan alrededor de 700
nuevas promesas, que representan alrededor de 500 mil millones de ddlares
comprometidos, entre las que se encuentran el lanzamiento de un proceso para el
establecimiento de Objetivos de Desarrollo Sostenible (similares a los Objetivos de
Desarrollo del Milenio), el fortalecimiento del PNUMA, la creacién de un nuevo foro
sobre desarrollo sostenible y la promocion de medidas para que las corporaciones
reporten su sustentabilidad®®. Sin embargo, como miuiltiples criticos han notado, el
texto adoptado en Rio + 20 consiste en 283 parrafos de vaguedades y
declaraciones ambiguas que dificilmente se traduciran en politicas reales. Veinte
afos después, lo mas contundente que han logrado hacer los lideres mundiales es
expresar su “profunda preocupacion” por la crisis ambiental global.

Cabe resaltar algunas cuestiones. La primera es la constante referencia al
término “crecimiento sostenido”, que se utiliza de manera equivalente a “desarrollo
sustentable™’. Se trata de la versiéon mas reciente de una terminologia, criticada
arriba, que pretende hacer compatible lo naturalmente contradictorio: crecimiento
sostenido en un planeta finito es exactamente la definicion de lo insostenible. La
evolucion del concepto representa justamente el retroceso que ha habido desde la
primera Cumbre de la Tierra con respecto al compromiso politico con la
sustentabilidad. Se ha eliminado la palabra “desarrollo” para ser reemplazada por
el verdadero interés, que es el crecimiento econdmico. Ya no debe ser
“sustentable” sino “sostenido”, es decir, ilimitado, capaz de continuar por tiempo
indefinido. Tal discurso se confirma y se refuerza con el tipo de compromisos que
se establecen, como la construccion de economias verdes y la adopcién de un
marco para promover el consumo sostenible.

Otra cuestion notoria con respecto a “El Futuro Que Queremos” es la falta
de datos duros, estadisticas, proyecciones y metas concretas. No queda claro un

% Un éxito que debe matizarse, ya que si bien ha habido una importante reduccién en el uso de CFCs, éstos
siguen siendo utilizados en multiples procesos de manufactura. Aunque la opinién publica ha dado por
concluido el tema del agotamiento de la capa de ozono, la ciencia demuestra que no se trata ain de un reto
superado: el hoyo en la capa de ozono mas grande que se haya registrado sobre la Antartida se formé en
2006; en 2011, el tamafio del hoyo fue el quinto més grande en registro, y por primera vez se formé uno de
Eﬁroporciones similares sobre el Artico. URL: http://www.cbsnews.com/2100-205_162-20120660.html
Departamento de Informacién Publica de las Naciones Unidas. Rio + 20 concludes with big package of
commitments for action and agreement by world leaders on path for a sustainable future. ONU, 2012. URL:
http://www.un.org/en/sustainablefuture/pdf/rio20%20concludes press%20release.pdf
" Monbiot, George. Rio + 20 draft text is 283 paragraphs of fluff. 22 de junio de 2012. The Guardian [en lineal].
URL: http://www.guardian.co.uk/environment/georgemonbiot/2012/jun/22/rio-20-earth-summit-brazil
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plan de accion que responda a la urgencia del problema; lo mas radical del texto
parece ser la reafirmacibn de los principios de 1992. Sin medidas de
implementacion, no es otra cosa que una simple declaracibn de buenas
intenciones. Prueba de que no existe un verdadero compromiso politico es que, a
pesar de que las propuestas de eliminacion mas extremas que hizo Estados
Unidos fueron rechazadas (entre otras cosas, la omision de toda referencia a
derechos y equidad, o de cualquier mencion del principio de responsabilidad
compartida pero diferenciada), la administracibn Obama logré que se borraran
frases como “patrones insostenibles de produccion y de consumo” y propuestas
como la separacioén del crecimiento econémico del uso de recursos naturales®. A
reserva de que los gobiernos den seguimiento concreto al texto que firmaron, lo
cual es altamente improbable tras veinte afios de inaccién, el verdadero valor de
Rio + 20 fue unicamente mediatico.

1.4.2. El cambio climatico en la agenda internacional

Si la inclusién del medio ambiente en el escenario politico internacional ha sido
lenta y complicada, la del cambio climatico lo ha sido atn mas. El clima, por su
propia naturaleza, es un tema que debe ser estudiado mas alla de las fronteras
nacionales. Aunque ha estado presente en las discusiones cientificas mundiales
por méas de dos siglos®®, su emergencia como tema prioritario de la agenda politica
internacional es muy reciente. Para alcanzar ese nivel se ha recorrido un largo
camino en el que, como en ningun otro caso, la participacion de los cientificos ha
sido tan crucial como la de los diplomaticos y los politicos.

De la meteorologia a la climatologia: 1880-1960

Desde el siglo XIX se tiene nocion de las primeras reuniones
internacionales de meteorélogos, que muy pronto descubrieron que los fendbmenos
gue estudiaban estaban directamente conectados con lo que sucedia en otras
partes del mundo. El rapido desarrollo de los acuerdos en esta area es resultado
de ello, ya que era esencial compartir informacion para lograr un entendimiento
integral de las cuestiones meteoroldgicas. En ese primer momento, la cooperacion
cientifica internacional se cristalizd en la creacion de la Organizacion

% Monbiot, George. Op cit.

% La mayor parte de la informacién que se encuentra en el presente apartado puede referirse al capitulo
sobre Cooperacién Internacional en: Weart, Spencer. The Discovery of Global Warming. Estados Unidos:
Harvard  University Press, 2008 (2da edicibn). También disponible en linea, URL:
http://www.aip.org/history/climate/internat.htm
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Meteoroldgica Internacional y de la Unién Geodésica y Geofisica Internacional
(IUGG por sus siglas en inglés). El objetivo de dicha cooperacion fue
generalmente el mejoramiento de las técnicas de prediccion del tiempo, y no seria
hasta bien entrado el siglo XX que el clima haria su aparicibn como un tema con
peso propio en el ambito internacional.

La Segunda Guerra Mundial fue el escenario en el que la meteorologia
pas6 de ser una cuestién de la vida cotidiana a ser un aspecto estratégico. La
invasién de Normandia en junio de 1944 debié su éxito en gran parte a la
meteorologia: los alemanes no esperaban ninguna accion ofensiva de los Aliados
en la costa debido al mal tiempo, pero los meteordlogos estadounidenses
detectaron una interrupcién en las tormentas que les permitié llevar a cabo un
ataque sorpresivo. En otras palabras, la experiencia del Dia D dio a la informacion
meteorolégica un valor militar. En adelante, los estudios meteorol6gicos formarian
parte de las consideraciones estratégicas de la Guerra Fria, y de todos los
enfrentamientos bélicos que le han seguido.

A pesar de que la meteorologia se habia convertido en un estudio de
primera importancia, sus aspectos técnicos se dejaban a los cientificos y las pocas
negociaciones que pudieran surgir al respecto se dejaban a diplomaticos de nivel
medio. Aumentaba el reconocimiento de que el clima es un tema innegablemente
internacional, pero hasta mediados del siglo XX la climatologia no fue de mayor
importancia en los circulos cientificos y académicos. Al fin de la Segunda Guerra
Mundial, la creacion de lazos cientificos transnacionales se convirtio en una
politica deliberada de muchos gobiernos, ya que los intercambios internacionales
de informacién se volvieron indispensables para hacer estudios mas precisos y
mas utiles. En ese espiritu, en 1951 la Organizacion Meteorologica Internacional
se convirtié en la Organizacion Meteorologica Mundial (OMM), una asociacion de
los servicios meteoroldgicos nacionales de varios paises, que pronto se convirtio
en una agencia de las Naciones Unidas. Ello significo un aumento significativo en
el apoyo organizacional y financiero a la investigacion, asi como la
institucionalizacion de la cooperacion meteorolégica internacional.

Con el fin de coordinar la recopilacién de datos y de incentivar el incremento
del financiamiento para la investigacion, de 1957 a 1958 se declar6 el
establecimiento del Afio Geofisico Internacional (AGI). En éste, miles de cientificos
de 67 naciones comenzaron a crear redes de cooperacién internacional. EI AGI
signific6 grandes avances en cuestiones como el estudio de los océanos y las
corrientes de aire, que mas adelante serian esenciales para comprender los
principios del efecto invernadero. Aunque el cambio climatico tuvo baja prioridad
en ese afio, se llevaron a cabo estudios criticos para su futuro entendimiento.
Entre ellos estuvo la primera medicién del nivel de dioxido de carbono en la



atmésfera, y con ésta el descubrimiento de su aumento constante (sin el
financiamiento del AGI, esa sefial de alarma crucial pudo haber demorado una
década mas). Asimismo, se establecid la primera estacion cientifica permanente
en la Antartida e iniciaron las perforaciones de hielo en Groenlandia, que llevarian
al descubrimiento de que las capas o0 “nucleos” de hielo contienen un registro de la
historia climatica. También cabe mencionar que los satélites artificiales,
inicialmente lanzados con motivos estratégico-militares de la Guerra Fria,
comenzaron a utilizarse para monitorear el clima mundial.

Pero a pesar del progreso, seguian existiendo grandes limitaciones en la
ciencia atmosférica, y faltaba informacién y tecnologia para construir modelos por
computadora y mejorar la precision de las predicciones. Sin embargo, una
transformacion importante estaba en curso: los cientificos comenzaban a darse
cuenta de que, mas alla del estado del tiempo, habia que estudiar el clima. Por
ello, de 1960 en adelante, la OMM redoblaria sus esfuerzos de recoleccion e
intercambio global de datos a través del programa de Vigilancia Meteoroldgica
Mundial. Con éste se generaron estandares para el intercambio de datos, un
lenguaje comun para personas de diferentes paises y de diferentes campos de la
geofisica que permitié ampliar la cooperacion y unificar los estudios. Asimismo, en
1967 se lanzo el Programa de Investigacion Global de la Atmosfera (GARP por
sus siglas en inglés) cuyo objetivo era especificamente el estudio del clima por
medio de la coordinacion de proyectos internacionales de investigacion.

El descubrimiento del cambio climatico

La posibilidad de un cambio climatico antropogénico se volvia mas clara,
con lo que surgi6 la necesidad de que los estudios cientificos pesaran también en
la toma de decisiones internacional. En 1969, la Comision de Climatologia de la
OMM establecio el Grupo de Trabajo de Predicciones Climaticas y pasé una
resolucion llamando al monitoreo de los contaminantes atmosféricos, entre ellos el
CO.. El término de “efecto invernadero” hizo su aparicion en esta época. Pasaria
mas de una década para el siguiente gran evento en la historia de las
negociaciones climaticas, con la primera reunion cientifica especialmente
enfocada al cambio climatico, titulada “Un Estudio del Impacto Humano en el
Clima” (SMIC por sus siglas en inglés), en 1971 en Estocolmo. El Reporte SMIC
advertia por primera vez sobre la posibilidad de un cambio climatico severo,
durante los siguientes 100 afios, resultado de actividades humanas. También
hacia la primera mencion de consecuencias como el deshielo de los polos y el
alza del nivel del mar.



El Reporte SMIC tuvo un gran impacto a nivel mundial, convirtiéndose en
lectura obligada para los asistentes a la ya mencionada Conferencia de Estocolmo
de 1972. Por su parte el GARP lanz6 una jornada de observaciones
internacionales de gran escala sobre los océanos y la atmésfera, 1o que ayudd a
comprender el transporte de humedad y calor de los océanos ecuatoriales a la
atmosfera, y con ello, la interconectividad de los diversos climas regionales.
Mientras aumentaba el interés publico por el estudio del clima, la OMM comenzé a
organizar conferencias cada vez mas frecuentes sobre cambio climético, que
aumentaron a la par de las investigaciones y las publicaciones sobre el tema.

Las distintas asociaciones cientificas llevaron sus consternaciones ante las
Naciones Unidas, donde presionaron para la creacién de un programa dedicado
exclusivamente al clima, separado del ambito meteoroldgico. Dicha presion llevo a
la creacién, en 1978, de un Taller Internacional sobre Asuntos Climaticos. El
principal resultado del Taller fue la planeacion de la primera Conferencia Mundial
sobre el Clima, en 1979 en Ginebra. Esta conferencia pionera establecié las bases
de la organizacién de las reuniones climéaticas del futuro’. La declaracién final de
la Conferencia reiter0 la clara posibilidad de que el aumento en el nivel de CO; en
la atmosfera generara cambios de largo plazo en el clima a escala global.

Ese mismo afo, la OMM lanzo el Programa Mundial sobre el Clima (WCRP
por sus siglas en inglés). Como programa de investigacion, sucedio a la parte del
GARP encargada del cambio climatico, y heredé su organizacién y forma de
trabajo. Una de las reuniones convocadas por el programa, que se llevo a cabo en
1985 en Villach (en los Alpes austriacos), concluyé que no sélo el CO, estaba en
aumento y podia alterar la temperatura global, sino que también otros gases de
alta emisién (como el metano) tenian el mismo efecto. Dicho descubrimiento
significaba que las consecuencias previstas llegarian mucho antes de lo esperado,
incluso dentro de los propios tiempos de vida de los cientificos reunidos, lo cual
aumentd enormemente la urgencia de abordar la cuestion del cambio climatico
desde una perspectiva global. También concluyeron que dentro de la primera
mitad del siglo XXI el clima podia cambiar de una forma sin precedentes, por lo
gue ademas de necesitar mayor investigacion, hacia falta llamar a los gobiernos a
efectuar cambios en sus politicas. El impacto directo de las politicas en el futuro
del clima significaba que la ciencia climatica dejaria de ser un asunto
exclusivamente de los cientificos.

™ Todos los participantes asisten por invitacion y son primordialmente cientificos (aunque asisten también
algunos representantes de gobierno); los organizadores envian trabajos de investigacién y articulos cientificos
por adelantado, para que éstos sean revisados y discutidos durante la conferencia para alcanzar un consenso
y hacer recomendaciones.



Como resultado de las recomendaciones del Reporte Villach se cre6é en
1986 el Grupo Asesor de Naciones Unidas sobre Gases de Efecto Invernadero
(AGGG por sus siglas en inglés), con el fin de guiar la accion de los Estados en la
reduccién de las emisiones. Pero a pesar del consenso cientifico, los esfuerzos se
vieron obstaculizados por grandes fuerzas politicas y econémicas, e incluso por el
escepticismo de algunos cientificos que afirmaban el caracter exagerado de las
predicciones y la falsedad del origen antropogénico del cambio climético. Ello
generaba la necesidad de aumentar la evidencia cientifica a través de mejores
proyectos de investigacion para sustentar los cambios en las politicas. Hacia falta
un nuevo cuerpo administrativo mas global y mas reconocido, una comunidad
internacional de cientificos del clima que fuera la autoridad sobre el tema para
guiar la accion politica.

El IPCC

En ese espiritu, en 1988 la OMM y el PNUMA instituyeron (con la
aprobacion y el apoyo de la Asamblea General) el Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico, mejor conocido por el acronimo en inglés:
IPCC. Su objetivo es proveer la perspectiva cientifica sobre el estado de
conocimiento del cambio climatico y sus impactos potenciales. El IPCC es un
organismo conformado por cientificos de todo el mundo, utilizando el método de
revision por pares’*. No conduce directamente ninguna investigacion ni estacion
de monitoreo, sino que revisa y evalua la informacion cientifica mas reciente y
relevante, a partir de la cual genera reportes sobre los consensos existentes a
manera de Informes de Evaluacion e Informes Especiales. El IPCC esta abierto a
la participacion de todos los miembros de la ONU y de la OMM; los gobiernos
participan en el proceso de revision y en las sesiones plenarias, aprobando los
reportes y por tanto reconociendo la autoridad de su contenido. En 2007, el IPCC
recibio el Premio Nobel de la Paz por su contribucion al conocimiento sobre el
fendmeno del cambio climatico, asi como al disefio de politicas a seguir para
detenerlo.

La Convencidén Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico

El primer Informe de Evaluacion del IPCC, publicado en 1990, tuvo un
fuerte impacto internacional. Al pronunciarse claramente con respecto a la
responsabilidad humana sobre un cambio climatico inminente, tuvo una influencia
sustantiva en la creacion, durante la primera Cumbre de Rio, de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC). Este

" Eninglés, peer review.



tratado, que entrd en vigor en marzo de 1994, introdujo por primera vez el principio
de responsabilidad compartida pero diferenciada. Su objetivo expreso es promover
el compromiso y la cooperacién internacional para estabilizar las concentraciones
de GEI en la atmosfera de tal forma que se prevenga una interferencia
antropogénica peligrosa en el sistema climatico.

La denominacion de ‘interferencia antropogénica peligrosa” ha sido
sumamente controversial, puesto que el peligro es un valor subjetivo. La CMNUCC
establece que tal afirmacion implica que el nivel de estabilizacién necesario debe
alcanzarse dentro de un margen temporal suficiente para permitir que los
ecosistemas se adapten naturalmente al cambio climatico, la produccion de
alimentos no se vea amenazada, y el crecimiento econémico pueda proceder de
una forma sostenible’®. Para cumplir con este precepto, las partes acordaron en
2010 el objetivo de limitar el calentamiento a 2°C para finales de siglo. Mdltiples
estudios han demostrado que para mantener ese limite, la concentracion
atmosférica de CO, debe estabilizarse por debajo de las 400 ppm”. Sin embargo,
en las negociaciones internacionales se habla del objetivo de 2°C y no de 400 ppm
porque este ultimo es un objetivo medible, cuantificable en torno a las toneladas
de CO; o sus equivalentes en GEI emitidas al afio, y por lo tanto genera
compromisos mas concretos y mas dificiles de evitar. Si se habla de aumento en
la temperatura, se puede atribuir el fracaso para alcanzar el objetivo a
incertidumbres cientificas (i.e. las medidas implementadas no fueron suficientes
para mantener el limite, como se esperaba), facilitando la rendicion de cuentas.

La CMNUCC tiene actualmente 195 miembros, que se redunen anualmente
en lo que se conoce como Conferencia de las Partes (COP por sus siglas en
inglés). La primera COP, celebrada en Berlin en 1995, reconocié la debilidad de la
Convencion para generar los cambios necesarios con la suficiente rapidez, y
comenzo el proceso de negociacion para establecer un tratado sobre reduccion de
emisiones mas concreto y mas fuerte. Dos afios después, durante la COP 3
celebrada en Kioto, las Partes harian realidad ese propdésito con la creacion de un
protocolo adicional a la CMNUCC, consecuentemente llamado Protocolo de Kioto.

El Protocolo de Kioto

Se trata de un acuerdo vinculante, en el que los signatarios fueron divididos
segun su nivel de industrializacion: los paises mas industrializados y en transicion

"2 UNFCCC. First steps to a safer future: introducing the United Nations Framework Convention on Climate
Change. ONU, 2012. URL: http://unfccc.int/essential background/convention/items/6036.php

" Incluso ha surgido un movimiento mundial que aboga por la reduccién a 350 ppm, y que ha contado con la
participacion, entre otras personalidades, del presidente de las Islas Maldivas Mohamed Nasheed. Para mas
informacién: http://www.350.org/
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hacia economias de mercado, que se enlistan en el Anexo B del Protocolo™, y el
resto de las Partes. Bajo la légica de responsabilidad compartida pero
diferenciada, y en el entendimiento de que el cambio climatico ha sido y sigue
siendo causado principalmente por los paises del Anexo B, a éstos se les
impusieron objetivos obligatorios de reduccion de emisiones (equivalentes a una
disminucion de 5.2% con respecto a los niveles de 1990). Dichos objetivos se
expresan en niveles permitidos de emision para un primer periodo de compromiso
(2008-2012), conocidos como Unidades de Cantidad Asignada (UCA). Los paises
gue no pertenecen al Anexo B se comprometieron a reducir sus emisiones con
base en objetivos voluntarios, no obligatorios.

Para hacer viable la consecucion de los objetivos, el Protocolo de Kioto
contempla tres mecanismos accesibles a todas las Partes. El primero es el
Comercio de Emisiones, también conocido como mercado de carbono, por el cual
un pais con UCAs de sobra puede venderlas a un pais que excede su capacidad
asignada. Al exceso en la asignacion de UCAs, que se discute mas adelante, se le
conoce como “aire caliente”. El segundo es el Mecanismo de Desarrollo Limpio,
por medio del cual un pais del Anexo B puede ganar créditos de Reduccion
Certificada de Emisiones (RCE, cada uno equivalente a una tonelada de COj,
computable hacia el logro de su objetivo) a través de la implementacién de
proyectos de reduccion de emisiones en paises en desarrollo. Finalmente, el
Mecanismo de Aplicacion Conjunta permite que un pais del Anexo B adquiera
Unidades de Reduccion de Emisiones (ERU) por medio de la implementacion de
proyectos de reduccién de emisiones en otros paises del Anexo B™.

En el texto del Protocolo de Kioto se establecio que para que éste entrara
en vigor, seria necesaria la ratificacion de un numero de paises que juntos
representaran al menos el 50% de las emisiones mundiales de GEI. El
cumplimiento de dicho precepto se volvio especialmente complicado cuando en el
2000 Estados Unidos, entonces el principal emisor del mundo, rechazd la

" cabe mencionar que dentro del Anexo B se incluye a la Unién Europea como organizacion regional. Los 15
Estados que formaban parte de la UE en 1997, cuando se adoptd el Protocolo, asumieron un mismo objetivo
de reduccion de emisiones (8%) bajo el esquema de “burbuja”, segun el cual a cada uno se le asigna un
objetivo individual, y éstos combinados deben alcanzar el objetivo grupal. La UE acuerda la distribucién de
dichos objetivos de manera interna. El esquema implica la colocacion de todos sus paises miembros en el
Anexo B, lo cual incluye a las economias en transicion de Europa del Este que ingresaron a la UE en las
ampliaciones de 2004 (Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia y la
Republica Checa) y de 2007 (Bulgaria y Rumania). Todos estos paises ratificaron el Protocolo en febrero de
2005 accediendo como parte del Anexo B (Bulgaria y Rumania en su calidad de candidatos a ingresar a la
UE) excepto Malta y Chipre, que fueron incluidos por propuesta de enmienda en 2009 y 2011
respectivamente. Croacia, que ha sido candidato a ingresar a la UE desde 2004 (ingresara el 1ro de julio de
2013), ratificd el Protocolo en mayo de 2007 y fue asignado también al Anexo B. Asimismo, se incluyé a las ex
Republicas Soviéticas que forman parte del territorio europeo: Belaris (afiadido a peticion propia al Anexo B
mediante propuesta de enmienda), la Federacion Rusa y Ucrania. Durante la COP 17 en Durban, Kazakstan
expreso su deseo de pertenecer al Anexo B. La propuesta de enmienda sigue aguardando aprobacion.

S UNFCCC. Kyoto Protocol. ONU, 2012. URL: http://unfccc.int/kyoto _protocol/items/2830.php
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ratificacion del acuerdo. La eleccion de George W. Bush significo el regreso a la
Casa Blanca de una clase politica estrechamente atada a intereses petroleros,
hecho que se reflejo en el escepticismo abierto de su administracion ante el tema
del cambio climéatico’®. Temiendo que el Protocolo jaméas entraria en vigor, varios
paises hicieron un fuerte esfuerzo de negociacion para lograr la adhesiéon de
Rusia. Los mecanismos antes mencionados fueron fundamentales para lograr su
ratificacion; siendo que con la caida de la Union Soviética la industria de su
sucesora -la Federacion Rusa- se vio practicamente paralizada, las emisiones de
este pais eran incluso menores a las del afio base de 1990, lo cual representaba
millones de ddélares en el mercado de carbono. El Protocolo de Kioto consigui6 asi
su entrada en vigor ocho afios después de su firma, el 16 de febrero de 2005.

A pesar de esta demora, la COP siguié funcionando y trabajando para
concretar los acuerdos y compromisos necesarios para responder al cambio
climatico. Notablemente, la COP 7 en 2001 fue el escenario de creacion de los
Acuerdos de Marrakech, en los que se detallaron las reglas de implementacion del
Protocolo de Kioto y sus mecanismos para cuando éste entrara en vigor. A partir
de que esto se logro, a la par de la COP se llevaria a cabo también la Reunién de
las Partes (CMP por sus siglas en inglés’’) especificamente del Protocolo, a la que
no asiste Estados Unidos. 2005 fue pues el afio de la COP 11 y la CMP 1, con
sede en Montreal.

De 2005 en adelante, las reuniones anuales se han concentrado
principalmente en la negociacion de los detalles y la implementacion del Protocolo.
Cabe destacar el papel de la COP 13 (2007) en la que, reconociendo la lentitud de
los acuerdos, se adopto la Hoja de Ruta de Bali por medio de la cual se busco
implementar medidas que facilitaran los debates, con vistas a un acuerdo final
para 2009 con respecto a la CMNUCC (llamado Plan de Accion de Bali, para
generar la cooperacibn en cuanto a mitigacién, adaptacién, tecnologia y
financiamiento) y al Protocolo de Kioto (para establecer un segundo periodo de
compromisos). Ese mismo afio tuvo un fuerte impacto la publicacién del Informe
Stern, titulado “Economia del Cambio Climatico”, en el que se afirma que es mas
rentable prevenir los impactos del fenémeno que lidiar con las consecuencias a un
costo practicamente imposible de absorber. Parecia que los limites del
crecimiento, preconizados desde los afios setenta, eran acertados al menos en lo
relativo a la emision de gases de efecto invernadero y a la escasez de recursos
baratos y de facil acceso, confirmada en 2008 por un dramatico aumento mundial

"® Entre otros cuestionamientos hacia planteamientos cientificos, como demostrara la adopcion de la teoria del
“disefio inteligente” en el sistema educativo estadounidense para reemplazar la ensefianza de la teoria
evolutiva.

" Abreviacion de “Conference of the Parties serving as the Meeting of the Parties to the Kyoto Protocol”



en el precio del petroleo y los alimentos. La importancia de redoblar esfuerzos
para revertir el cambio climético se hizo mucho mas apremiante y evidente.

De Copenhague a Doha: el debate por el futuro de Kioto

El siguiente momento crucial para las negociaciones climaticas fue marcado
por la COP 15 en Copenhague (2009). Con el fin de la vigencia del Protocolo de
Kioto acercandose’®, ésta fue mediatizada como la reunién que darfa lugar al
acuerdo de un nuevo periodo de compromiso para continuar con los esfuerzos de
mitigacién después del 2012. Creado en 1997, el Protocolo fue inicialmente
concebido como un primer acercamiento al problema de la reduccion de
emisiones, un acuerdo de prueba que permitiria a los Estados firmantes ajustarse
y transitar gradualmente hacia un segundo periodo de compromisos mucho mas
ambiciosos. Prueba de esto es que la cuestion de las sanciones por
incumplimiento se dej6 directamente vinculada al aumento de Ias
responsabilidades cuando fuera renovado.

En la préactica, no fue un proceso transitorio hacia mas compromisos, sino lo
contrario. Desde su entrada en vigor, pocos paises han alcanzado sus objetivos
de reduccion de emisiones, y los mecanismos de implementacién no han tenido el
exito esperado. Sin embargo, sigue siendo el Unico instrumento juridico vinculante
en el tema de reduccion de emisiones hasta ahora, por lo que los paises en vias
de desarrollo (especialmente los pequefios paises insulares) se han aferrado a él,
como Unica garantia de que los paises desarrollados actuaran para detener el
cambio climatico.

La comunidad internacional tenia altas expectativas de lograr un avance en
este sentido en Copenhague, pero los intereses de ciertos paises y los lobbies de
diversas empresas impidieron que se alcanzara un documento vinculante; en su
lugar, los Acuerdos de Copenhague se quedaron en una expresion de intenciones,
ya que Unicamente incluyeron compromisos voluntarios, menores a los necesarios
para alcanzar el objetivo (por primera vez oficialmente acordado) de los 2°C. Un
estudio publicado por PNUMA en 2011 demuestra que entre el total de reduccién
de emisiones que representan dichos compromisos, y el total requerido para
mantener la temperatura global por debajo de los 2°C, hay una brecha de entre 6 y
11 Gt de CO2"°. Muchos paises de la CMP, especialmente los pequefios Estados
insulares, ni siquiera consideran que tal limite sea lo suficientemente ambicioso
para evitar dafios catastréficos, por lo que abogan por un objetivo de 1.5°C. Los

"8 El primer periodo de compromiso termin el 31 de diciembre 2012.
" United Nations Environment Programme. Bridging the emissions gap. Noviembre, 2011. UNEP [en linea].
URL: http://www.unep.org/pdf/UNEP_bridging_gap.pdf
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Acuerdos no pudieron presentarse como tratado por la falta de unanimidad en la
votacion®.

La misma situacion se repitié durante la COP 16 en 2010 Cancun. Los
Acuerdos de Cancun, derivados de la reunidn, enfatizaron los temas de
vulnerabilidad, transferencia de tecnologia y movilizacién de recursos para ayudar
a los paises menos desarrollados a comprometerse con la mitigacion y llevar a
cabo mayores esfuerzos de adaptacion. Consecuentemente, sus principales
aportaciones fueron los compromisos para crear un Fondo Verde de recursos para
apoyar a paises en desarrollo (que fuera inicialmente propuesta de México en la
COP 15), un Mecanismo de Tecnologia y un Marco de Adaptacion para mejorar la
cooperacion internacional en estos aspectos. En esta reunion, los paises del
Anexo B se comprometieron a transferir $30 mil MDD en financiamiento inicial
(2010-2012), y movilizar un total de $100 mil MDD anuales para 2020.

La subsecuente COP 17, que tuvo lugar en 2011 en Durban, arrojo
resultados igualmente insuficientes. El documento producido, llamado Plataforma
de Accion Mejorada de Durban, establece un programa de negociaciones para
generar un nuevo acuerdo legal y universal de reduccién de emisiones para 2015,
gue entraria en efecto en 2020. Se cre6é un Grupo de Trabajo Ad Hoc para
supervisar el lanzamiento de la plataforma. Durban también fue el momento de
lanzamiento del Fondo Verde. Sin embargo, con respecto al Protocolo de Kioto y
el fin de su vigencia poco se logro; la mayoria de los paises del Anexo B y 48 no
pertenecientes al Anexo B acordaron continuar sin ruptura hacia un segundo
periodo de compromisos en 2013, pero a falta de unanimidad, la continuacion de
su vigencia legal continug irresoluta.

Es importante notar que en Noviembre de 2012, la Secretaria de la
CMNUCC publicé los inventarios nacionales de GEI de los paises del Anexo B. A
simple vista, los datos parecen mostrar un progreso significativo: dichos paises en
conjunto han reducido sus emisiones en un 14% con respecto a los niveles de
1990, sobrepasando con creces la meta inicial de 5.2%. No obstante, si se
analizan cuidadosamente las fuentes de reduccion, se notara que la mayor parte
del “recorte” de emisiones es realmente resultado de los mecanismos del mercado
de carbono. Por una parte, las economias en transicion que forman parte del
Anexo B tuvieron una drastica reduccion de emisiones durante la década de los
noventa como resultado del debacle de la Unién Soviética, por lo que alcanzaron
sus objetivos sin mayor esfuerzo. Por otra parte, dicha situacion les provey6 de un
significativo exceso de “aire caliente” (UCAs) que han vendido a los paises

8 pyrante la COP 15, Cuba, Venezuela, Nicaragua, Bolivia y Sudan se rehusaron a firmar los Acuerdos
argumentando que fueron negociados de manera privada por Estados Unidos y que no garantizaban el
compromiso de los paises del Norte al no contar con objetivos vinculantes.



industrializados, de manera que éstos han podido alcanzar sus propios objetivos
sin reducir realmente sus emisiones. Si se contabilizan Unicamente las emisiones
de los paises del Anexo B que no son economias en transicion, y no se descuenta
el secuestro de carbono de los bosques, puede constatarse que no sélo no se han
reducido sino que han incluso aumentado en un 4.9%°%.

El tema del excedente de aire caliente fue uno de los mas controversiales al
llegar la COP 18, que tuvo lugar en Doha en 2012. A pesar de ser la Ultima
oportunidad de renovar o reemplazar el Protocolo de Kioto antes del fin de su
vigencia, las negociaciones estuvieron peligrosamente cerca de ser infructuosas
precisamente por la reticencia de ciertos paises (especialmente Polonia®?, Belar(s,
Ucrania y Rusia) a renunciar al traspaso de sus UCAs sobrantes hacia un segundo
periodo de compromisos. Debido a que los compromisos iniciales fueron
demasiado bajos, y los derechos de emision repartidos en exceso, se estima que
al finalizar el 2012 la cantidad de aire caliente sobrante equivalia a alrededor de 13
millones de toneladas de CO,. Los paises mencionados buscaban conservar esos
créditos de emision integros para el periodo 2013-2020, tanto para uso propio
como para su venta, manteniendo uno de los vacios mas graves del Protocolo.

La Enmienda de Doha y el futuro de las negociaciones climaticas

Finalmente, una serie de arreglos® permitieron resolver la cuestién del aire
caliente y alcanzar el acuerdo para lanzar un segundo periodo de compromiso del
Protocolo de Kioto. La llamada Enmienda de Doha establece que los paises del
Anexo B deberan reducir el total de sus emisiones a un nivel 18% inferior al de
1990 en un periodo que comprendera de 2013 hasta 2020%*. En ella también se
agrega un nuevo GEI bajo regulacion, el trifluoruro de nitrégeno (NF3). Asimismo,
en la reunion se reafirmd el compromiso con la Plataforma de Durban para
alcanzar un nuevo acuerdo que asigne metas obligatorias de reduccién a todos los
paises sin excepcion para 2015, y que entrara en vigor en 2020. También se lanzé
un proceso de revision del limite de temperatura global que concluira en 2015 y

8 Honty, Gerardo. Los paises desarrollados cumplen Kioto pero no. 22 de Noviembre de 2012. Agencia
Latinoamericana de Informacion [en linea]. URL: http://alainet.org/active/59786

8 E| reto mas grande lo representd Polonia, que como miembro de la UE amenazaba con romper la
unanimidad interna de voto necesaria para que el conjunto se pronunciara a favor de una extension del
Protocolo de Kioto.

8 Se resolvio que los paises con UCAs sobrantes pueden conservarlas (a pesar de la objecion generalizada
de los paises en desarrollo), con la limitacion de que los compradores no pueden adquirir de cada uno de
estos paises mas de 2% de lo correspondiente a sus objetivos de reduccion del primer periodo de
COMpromisos.

8 United Nations Framework Convention on Climate Change. Enmienda de Doha al Protocolo de Kioto, [en
linea]. URL:

http://unfccc.int/files/kyoto protocol/application/pdf/kp_doha _amendment spanish.pdf
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analizara la necesidad (y las posibilidades) de reducirlo de 2° a 1.5°C®. Otro de
los avances mas significativos de la COP 18 fue la introduccion de la figura de
“pérdidas y dafios”®®, que reconoce el derecho de los paises afectados a recibir
fondos de rehabilitacién por dafos sufridos a causa del cambio climatico.

Sin embargo, las proclamas altamente publicitadas sobre el “éxito” de Doha
son muy cuestionables. En primer lugar, la Enmienda de Doha aun no es un hecho
consumado: como decisién adoptada por la CMP®’, entrara en vigor Gnicamente
para las Partes que la acepten, a los 90 dias de que el Depositario (la Secretaria
General de la ONU) reciba los instrumentos de aceptacién de por lo menos % de
las Partes. En otras palabras, a pesar de que técnicamente el segundo periodo de
compromisos ya ha comenzado, el acuerdo no es vigente. Si bien la CMP
reconocié que las partes pueden aplicar lo establecido por la Enmienda de manera
provisional hasta su entrada en vigor, su responsabilidad por ahora no es
vinculante. Hasta el momento®, la SG-ONU no ha recibido ningln instrumento de
aceptacion.

Ademas, el propio texto de la Enmienda permite a los paises proponer
ajustes para reducir sus objetivos, y sigue restando de la contabilidad de cada pais
la absorcion agregada por los sumideros de carbono. No se especificaron los
mecanismos concretos para la implementacion del pago por pérdidas y dafos, ni
se establecio de déonde provendran los fondos para efectuar dichos pagos. En
realidad la cuestion del financiamiento se encuentra paralizada: a pesar de que
para este afo (2013) ya debieran estar transfiriendose $100 mil MDD anuales, las
promesas de financiamiento de Doha apenas alcanzaron los $6 mil MDD, la mayor
parte provenientes de la Unién Europea.

Por otra parte, cabe recalcar que tres actores significativos han oficialmente
abandonado el Protocolo de Kioto: Japon y la Federacion Rusa han emitido
comunicados indicando que no tienen intencidén de participar del segundo periodo
de compromisos, y Canada ha ido mas lejos presentando su denuncia al
Depositario®. Ello responde a un viejo bloqueo en las negociaciones, que se ha
hecho cada vez mas patente desde la COP 15, y que en dultima instancia
representa un conflicto Norte-Sur fuertemente arraigado.

Tradicionalmente, los paises de la COP se han agrupado de acuerdo con
ciertas caracteristicas e intereses, siendo los principales bloques la Unidon

% Doha 2012 Secretariat. Nations take “essential” next step in climate change fight. 08 de diciembre de 2012
Lgn linea]. URL: http://www.cop18.ga/news/singlestory.aspx?id=297
o En inglés “Loss and Damage”
Decision 1/CMP.8
8 Ultima fecha de actualizacién: Febrero de 2013
8 El retiro de Canada del Protocolo de Kioto entr6 en efecto el 15 de Diciembre de 2012
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Europea, el llamado Grupo Paraguas (Japon, Australia, Nueva Zelanda, Islandia,
Noruega, Rusia, Ucrania, Canada y Estados Unidos), China + el Grupo de los 77,
el blogue Africano (formado por separado del G77 por primera vez en
Copenhague), la Alianza de Pequefios Estados Insulares (AOASIS por sus siglas
en inglés), la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo y el Grupo
Integridad Ambiental (México, Suiza y la Republica de Corea).

El gran debate se habia centrado hasta ahora entre aquellos que buscaban
extender el Protocolo de Kioto hacia un segundo periodo de compromisos, con
unas cuantas modificaciones, y los que buscaban un nuevo documento. La
cuestion de fondo siempre ha estado en los compromisos: los primeros,
principalmente paises en vias de desarrollo, prefieren una estructura en la que se
asignen compromisos diferentes segun el nivel de desarrollo, y sélo los asignados
a paises desarrollados sean vinculantes; los segundos, un grupo cada vez mas
grande de paises desarrollados (liderados precisamente por Canada, Japon y
Rusia), se niegan a continuar sus esfuerzos si no se asignan COmMPromisos
vinculantes a todas las Partes, especialmente a las economias emergentes.
Estados Unidos no ha participado en la discusion puesto que no es parte del
Protocolo, pero ha dejado en claro que su inclusién en el segundo periodo de
compromisos o un posible nuevo acuerdo dependera también de la asignacion de
objetivos obligatorios para todos, especialmente a China.

En otras palabras, en los paises en desarrollo (liderados principalmente por
China, India, Brasil y Sudafrica) prima la idea de una deuda ecoldgica y climatica
gue obliga a los paises desarrollados a aceptar un compromiso real, tanto en
reduccion de emisiones como en financiamiento para adaptacion/mitigacion y
transferencia de tecnologias. No dejan de reconocer la necesidad de que todos sin
excepcion reduzcan emisiones, pero argumentan que dada la desventaja
econdmica y tecnologica no se les puede sancionar si no logran los objetivos en el
tiempo deseado. Por ello, aceptan el establecimiento de compromisos voluntarios,
y Unicamente en funcion del cumplimiento de los paises desarrollados aceptaran
en un mediano y largo plazo que se les asignen compromisos vinculantes. Por su
parte, los paises desarrollados argumentan que la crisis climatica es demasiado
inminente como para esperar a que economias altamente emisoras como China e
India participen, y que so6lo con obligaciones para todos se podra alcanzar el
obijetivo final.

La Enmienda de Doha representa el triunfo de la primera vision, llevando a
la salida de Canada, Japon y Rusia. Ello deja bajo objetivos vinculantes
Unicamente a los paises europeos, Australia y Nueva Zelandia®, que juntos

% Nueva Zelandia también habia anunciado su intencién de abandonar el Protocolo, pero al Ultimo momento
decidioé permanecer en él (por ello aiin no cuenta con una meta de reduccion de emisiones para 2013-2020)



representan menos del 15% de las emisiones mundiales®’. Podria argumentarse
que la Plataforma de Durban representa la segunda vision, ya que establece un
calendario para el eventual establecimiento de compromisos vinculantes para
todas las Partes, dando una respuesta mas congruente a la realidad actual (en la
gue un pais en vias de desarrollo es el emisor mas grande del mundo). Sin
embargo, el camino a recorrer de ahora a 2015 no serd sencillo, ya que la
restructuracion de los compromisos vuelve a poner sobre la mesa debates
politicos sumamente controversiales. La cuestion de la responsabilidad ha sido un
enorme obstaculo al progreso de las negociaciones en un sentido muy concreto:
scomo  medir la  responsabilidad para determinar las  obligaciones
correspondientes?

A lo largo de las negociaciones, se han propuesto tres métodos para
asignar los objetivos de reduccién. El primero es el de asignacion proporcional a
las emisiones en un afio base o0 segun la proyeccion de emisiones futuras
manteniendo el ritmo actual de emision (un meétodo conocido como
“grandfathering”). Este se basa en el principio de posesion precaria, originario del
derecho comunitario inglés, que defiende el mantenimiento de derechos
previamente adquiridos. El segundo es el de asignacion equitativa per capita, es
decir, que para una reduccion global de emisiones x, se asigna a toda la poblacion
mundial (independientemente de su nacionalidad) un porcentaje a reducir.
Finalmente se encuentra el método de asignacion per capita con consideracion de
la responsabilidad historica. En éste, se toma en cuenta la cantidad de GEI que
permanecen en la atmdsfera a partir de las emisiones histéricas de un pais, por lo
gue los mayores emisores en el pasado seran los que mayores reducciones haran
en el futuro. Este método se basa en la idea de que los paises con una Deuda
Histérica de Emisiones (HED) positiva deben compensar a aquellos con HED
negativa®.

Los argumentos en favor de esta Ultima opcién, esgrimidos principalmente
por los paises en desarrollo, han sido multiples y contundentes. Toda la ciencia
gue existe hasta ahora apunta a que el cambio climatico es el resultado de una
acumulacion de GEI en la atmésfera a lo largo del tiempo, por lo que los paises
industrializados han sido los principales contribuyentes al problema. Bajo el
principio de “el que contamina paga”®, asfi como el principio 21 de la Declaracién

1 Harrabin, Roger. UN climate talks extend Kyoto Protocol, promise compensation. 8 de Diciembre de 2012.
BBC News [en linea], URL: http://www.bbc.co.uk/news/science-environment-20653018

2 Neumayer, Eric. “In Defence of Historical Accountability for Greenhouse Gas Emissions” en Ecological
Economics, 2000. No. 33, pp. 185-192.

93«polluter-pays-principle”, adoptado por la OCDE en 1974. Este principio debe ser esgrimido con precaucion,
ya que los que mas capacidad tienen para contaminar son generalmente los que mayor capacidad tienen de

pagar, y hay ciertos dafios irreparables y servicios ambientales que son invaluables en términos monetarios.
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de la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano y lo
establecido en el preambulo de la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre
Cambio Climéatico, la responsabilidad de la solucién debe recaer principalmente en
los paises desarrollados. Asimismo, se debe permitir a los paises en desarrollo
seguir en sus esfuerzos de industrializacion, de acuerdo con el principio de
igualdad de oportunidad. En el fondo se encuentra la antigua pero altamente
vigente confrontacién con respecto al desarrollo, la critica a su concepcion en
términos exclusivamente modernistas, y el derecho de los paises no desarrollados
a aspirar al mismo nivel de calidad de vida que los paises desarrollados (aunque
ello impligue elevadas tasas de emision), todo al interior de un sistema
internacional que depende de las disparidades para mantenerse.

Sin embargo, en la practica de las negociaciones se han presentado
también mdltiples argumentos en contra de la responsabilidad histérica: que las
generaciones pasadas en los paises desarrollados ignoraban las consecuencias
de la emision de GEI, que las generaciones presentes no deben pagar por las
acciones de las generaciones pasadas, que los beneficios de las emisiones
pasadas no han sido exclusivos a los paises desarrollados, entre otros. Ambas
partes del debate tendran que ser consideradas y analizadas, para alcanzar los
temas de fondo: ¢cudl es el futuro de las negociaciones climaticas después del
Protocolo de Kioto? ¢Es mas eficiente un esquema de compromisos voluntarios
gue uno de compromisos vinculantes, en el que no hay capacidad de sancionar el
incumplimiento? ¢Cdmo puede hacerse efectiva la responsabilidad de los paises
desarrollados ante una amenaza tan grande como el cambio climatico? Y
finalmente, ¢tienen derecho los paises en desarrollo a continuar industrializandose
a pesar de las consecuencias climaticas que esto conlleve? Estas son sélo
algunas de las asignaturas pendientes del régimen climatico internacional.

En este capitulo se pretendié hacer una aproximacion basica al fendbmeno
del cambio climatico intentando dar cuenta de todos los factores que contribuyen a
su enorme complejidad, no nada mas cientifica, sino también politica. Pero esto es
sélo la mitad del tema principal que la presente investigacion busca analizar. En el
siguiente capitulo se estudia con el mismo detenimiento a la migracion y su
complejidad, para posteriormente hacer una revision critica de los distintos puntos
de interseccién entre ambos fen6menos, asi como sus implicaciones bajo distintas
perspectivas de la seguridad.



CAPITULO.II

La migracion en un mundo globalizado:
perspectiva tedricay empirica



Capitulo Il. La migracién en un mundo globalizado: perspectiva teorica y
empirica.

2.1. Definir la migraciéon

Desde sus mas remotos origenes, el ser humano se ha encontrado en constante
movimiento. Las primeras migraciones humanas masivas de las que existe
registro datan del Neolitico®®, y son las responsables del poblamiento casi
completo del planeta a lo largo de un periodo relativamente corto. Hoy en dia, se
trata de un fenbmeno de inmensas dimensiones y multiples caracteristicas. Se
estima que hay alrededor de 214 millones de migrantes internacionales a nivel
mundial; dicha cifra ha aumentado considerablemente en la ultima década,
habiéndose contabilizado sélo 150 millones en el afio 2000%°. Esto quiere decir
gue 1 de cada 33 personas en el mundo es un migrante, y si se les reuniera a
todos, constituirian el quinto pais mas poblado del globo. Todo ello sin tomar en
cuenta a los migrantes internos, que son mas dificiles de contabilizar pero cuyas
cifras son incluso mayores. Los numeros demuestran que la migracion es un
fendmeno altamente dinamico, cuya magnitud obliga a su estudio como parte
esencial de la realidad internacional contemporanea.

Su creciente importancia, asi como sus mdultiples implicaciones, explican
gue la migracién haya sido uno de los procesos mas estudiados desde distintas
ciencias y disciplinas en los ultimos dos siglos. El intento por comprender, describir
y predecir los movimientos poblacionales ha derivado en una serie de esfuerzos
sistematicos que, sin embargo, no han generado consensos solidos sino multiples
perspectivas tedricas. Debido a su caracter multifacético, la migracién ha atraido la
atencion de la Ciencia Politica, la Sociologia, la Economia, la Demografia, la
Psicologia, la Historia, la Geografia y otras tantas ramas del conocimiento, cada
una de las cuales le ha aportado un enfoque distinto: algunos han puesto mayor
importancia a su medicion, cuantificacion y modelacion; otros han estudiado su
papel compensador dentro de un esquema productivo, y algunos mas han
buscado comprender sus motivaciones e implicaciones individuales o politicas. El
conocimiento sobre la migracion se encuentra asi altamente disperso segun la
disciplina que lo trate, con pocos y fallidos intentos por lograr una teoria general
gue le dé explicacion en sus multiples aspectos.

 Herrera Carassou, Roberto. La perspectiva tedrica en el estudio de las migraciones. México: Siglo XXI
Editores, 2006. P. 36.

% Organizacion Internacional para las Migraciones. A propésito de la migracion: Hechos y Cifras. OIM, 2012.
URL: http://www.iom.int/cms/es/sites/iom/home/about-migration/facts--figures-1.html
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Aunado a ello, la migracion es un proceso tan complejo como los seres que
lo ejecutan, lo cual rara vez le hace lineal o de simple explicacion. Generalmente
la decision de migrar responde a una serie de circunstancias, consideraciones y
motivaciones dificilmente separables una de la otra. En otras palabras, se trata de
un fendmeno multidisciplinario en su estudio y multifactorial en sus causas, lo cual
representa serias dificultades metodoldgicas en su definicion conceptual. A falta
de un criterio de aceptacion general, cada area de estudio ha provisto una
definicién propia, en muchos casos sobre simplificando el proceso y dificultando
sus aplicaciones practicas (especialmente en la formulacién de politicas).

A la pregunta “; quién es migrante?” hay una variedad de respuestas cuyas
diferencias recaen en criterios distintos sobre cuestiones como el lugar de
procedencia, la distancia recorrida, el tiempo de asentamiento, las motivaciones
personales, las circunstancias de partida e incluso ciertos aspectos
socioeconémicos. Por ejemplo, existen grandes contradicciones con respecto a
gué tan temporal o definitivo tiene que ser el movimiento para ser considerado
migracion (i.e. ¢los trabajadores estacionarios y los estudiantes de intercambio
son migrantes?). Otra gran fuente de controversia es lo tocante al papel del libre
albedrio en la decisién de migrar, con una fuerte tendencia a separar la migracion
‘voluntaria” de la migraciéon “forzada” (punto que se discute a detalle mas
adelante). Hay quienes argumentan que no se trata de la distancia recorrida, sino
de la insercion en un ambiente cultural fundamentalmente distinto al de la zona de
origen (y quienes critican esta posicion argumentando que invalida la existencia de
migracion al interior de un mismo pais). En resumen, hay tantas definiciones como
formas hay de percibir el proceso migratorio, asignando prioridad a alguna de sus
caracteristicas o interpretandolo a través de cierto marco referencial.

Pese a ello, pueden identificarse dos tendencias principales en la forma de
definir la migracién: la que deriva de estudios microanaliticos (es decir, que hacen
deducciones generales a partir de casos particulares) y la generada a través de
analisis macroteéricos®. En la primera, la migracién es entendida como un cambio
permanente de residencia, cuyas principales variables son el tiempo, la distancia y
el cambio de ambiente socio-cultural. La mayoria de los autores insiste en la
importancia de esta Ultima, ya que provee la diferencia entre cierto tipo de
movilidad simple (e.g. el cambio de una casa a otra dentro del mismo vecindario) y
migracién; de acuerdo con Donald J. Bogue, “[...] el término migracion debe ser
reservado para aquellos cambios de residencia que involucran un reajuste
completo de las afiliaciones del individuo en la comunidad”®’. Otros autores dentro
de esta tendencia critican la conceptualizacion de la migracibn como un

% Herrera Carassou, Roberto. Op cit, p. 23.
" Ibidem, p. 24.



movimiento relativamente permanente en una distancia significativa por la
dificultad que implica aclarar la acepcion exacta de lo “permanente” y lo
“significativo”. De esta forma, algunos estudios dan mayor peso a factores
psicosociales, mientras que otros se avocan al analisis de las causas. El punto en
comun es la consideracion de la migracion como una accién racionalmente
planeada, resultado de un analisis costo-beneficio.

Por otra parte los estudios macro, si bien no descartan el papel de factores
individuales, argumentan que la voluntad del migrante no es el punto determinante
y en realidad tiene poca importancia, puesto que la migracion se inserta dentro de
un orden social mas amplio, cuyas dindmicas obligan directa o indirectamente a
las personas a desplazarse. Ejemplo de las definiciones que derivan de esta
tendencia es la de Omar Arguello, sosteniendo que

‘[...] las migraciones deben ser vistas como un proceso social de redistribucion de la
poblaciéon dentro del contexto de una sociedad global, caracterizada por una determinada
estructura productiva, propia del tipo y grado de desarrollo alcanzado dentro de un proceso
histérico, el que es conducido por diferentes grupos sociales y politicos que han logrado
imponer sus intereses y valores al conjunto de esa sociedad. Dentro de este contexto
histérico y estructural los cambios que ocurren en esa redistribucién de la poblacion, son
consecuencias de cambios que tienen lugar al nivel de la estructura productiva y de la
estructura de dominacioén [...]".

Las definiciones que emanan de la tendencia macroanalitica explican asi la
migracion como un sintoma de cambios sociales mas profundos, que sirve a la vez
como mecanismo de ajuste y como medio de preservacion del sistema imperante.

A pesar de la abundancia de enfoques y conceptos, puede identificarse
cierto acuerdo general con respecto a la definicion de algunos términos basicos
gue han sido consensuados por practicidad legal y politica. Como explica Roberto
Herrera Carassou, hay aceptacion con respecto a los siguientes puntos®:

e La migracion implica el traslado de un area de origen a una de destino, llamandose
corriente migratoria a un grupo de migrantes con un origen y destino comun.

e Cuando una corriente migratoria se ha establecido histéricamente y genera
movimientos regulares se le llama sistema migratorio; la generacién de redes que
facilitan el proceso migratorio producen lo que se conoce como migracion en
cadena.

e Con respecto a la direccién, es de comun aceptacion el uso de los términos
emigrante para quienes salen de su drea de origen e inmigrante para quienes
ingresan al drea de destino. Asimismo, los términos migracion interna o
intranacional son ampliamente utilizados para designar los movimientos dentro de

% |bidem, pp. 29-31



un mismo Estado, mientras que los términos migracion externa o internacional
designan los movimientos a través de fronteras estatales.

e El total de inmigrantes y emigrantes de una region se conoce como migracion
bruta; a la diferencia entre unos y otros se le conoce como migracion neta,
pudiendo ésta ser negativa o positiva.

e El tiempo de residencia del migrante fuera de su drea de origen es denominado
intervalo migratorio. La recomendacion de las Naciones Unidas, y la practica de la
mayoria de los paises, establece el tiempo minimo de un afio para distinguir entre
migracion y visita.

e Con respecto a las migraciones internacionales, se otorga el término de inmigrante
permanente” a quienes entran en un pais con la intencién de permanecer en él
por mas de un afio, e inmigrante temporal a quienes ingresan por un periodo
menor para ejercer una ocupaciéon determinada por un tiempo limitado. La
migraciéon temporal puede involucrar multiples episodios de migracion de corto
plazo, lo que se conoce como migracion circular.

Los conceptos particulares de migracion que se generen con base en estos u
otros criterios tienen una importancia fundamental en términos practicos, puesto
gue la forma en que se defina migracion determinara quién es considerado
migrante y como se le percibe (y por ende, el trato que se le da). La presente
investigacion se inclina mas por una definicion acorde con la segunda tendencia
previamente mencionada, es decir, una que considere las causas estructurales de
la migracion y la contextualice dentro de un orden mas amplio; sin embargo, no
deja de reconocer la importancia del proceso a nivel individual, incluyendo factores
psicosociales, culturales y practicos que niegan que el migrante sea un individuo
sin capacidad de decision y de agencia, arrastrado inevitablemente por las
circunstancias. Por ello, para fines de este trabajo se adopta la siguiente definicion
general, de la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM):

“Movimiento de poblacién hacia el territorio de otro Estado o dentro del mismo que abarca
todo movimiento de personas sea cual fuere su tamafio, su composicion 0 sus causas

[..J*".

Partiendo de esta generalidad, se puede abordar la especificidad de los distintos
tipos de migracion.

2.2. Tipos de migracion

% Con excepcion de los refugiados y asilados politicos, cuyas caracteristicas propias se discuten mas
adelante.

19 Organizacion Internacional para las Migraciones. Glosario sobre Migracion. Serie de Derecho Internacional
sobre Migracion, No. 7. Suiza: OIM, 2006. P. 38.



La construccion de tipologias para clasificar los distintos tipos de migrantes ha
sido una de las principales tareas de los estudios sobre migracién desde sus
inicios. Consecuentemente con la multiplicidad de definiciones del fenémeno,
existe también una multiplicidad de clasificaciones que toman en cuenta distintos
criterios, dentro de los cuales predominan los limites geogréficos y los factores
causales. Sin embargo, al dar prioridad a alguno de estos y dejar de lado las
funciones, los efectos y las caracteristicas, se corre el riesgo de incurrir en
terminologias indiscriminadas o arbitrarias. La importancia del ejercicio de
clasificacion recae en la facilitacion metodoldgica para la comprension cientifica de
la realidad; no obstante, la clasificacion por si misma puede llegar a ser
contraproducente para el entendimiento integral si en el afan de sistematizacion se
simplifican los fendmenos complejos y se deja de reflejar fielmente dicha realidad.
En esta seccion se revisaran y analizaran algunas de las principales tipologias
sobre la migracién, a fin de reconocer su valor explicativo y sefalar sus
limitaciones.

Con respecto al criterio espacial, la principal clasificacion que surge es la
gue distingue entre migracién interna y migracion internacional. La OIM define la
primera como “Movimiento de personas de una region a otra en un mismo pais
con el propésito de establecer una nueva residencia”®}, y se considera de manera
general que debe implicar el cruce de alguna frontera municipal, distrital o regional
en un movimiento no menor a tres meses. La segunda es definida como
“‘Movimiento de personas que dejan su pais de origen o en el que tienen
residencia habitual, para establecerse temporal o permanentemente en otro pais
distinto al suyo. Estas personas para ello han debido atravesar una frontera™. La
aclaracion que distingue entre pais de origen y pais de residencia habitual se hace
en atencion a las personas apatridas'®, es decir, que no poseen la nacionalidad
de ningan Estado y por ende no tienen pais de origen; se considera que un
apatrida es migrante internacional cuando abandona su pais de residencia
habitual. La precision podria parecer innecesaria, pero cobra importancia si se
toma en cuenta que alrededor de 12 millones de personas en el mundo son
apatridas™®.

La tipologia interno-externo ha sido de utilidad principalmente en el estudio
de la selectividad y la distancia en un analisis diferencial. La migracién

101 51M, Glosario sobre Migracién. Op cit, p. 40.
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193 | a Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas de 1954 define “apatrida” como “toda persona que no
sea considerada como nacional suyo por ningun Estado, conforme a su legislacion”.

14 United Nations High Commissioner for Refugees. Stateless People. ONU, 2012. URL:
http://www.unhcr.org/pages/49¢3646c155.html
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internacional conlleva un grado de dificultad mayor, puesto que “[...] los riesgos de
equivocarse y los obsticulos de orden legal, linglisticos, climaticos, culturales
etc., por mencionar algunos, asi como los gastos y las dificultades de transporte
se facilitan mas en las migraciones internas [...] [lo cual influye] notablemente en
el aspecto cuantitativo de las migraciones”*®®. Asimismo, implica un cambio de
normatividad juridica, en la cual el migrante adquiere el estatus de extranjero y con
€l una serie de obligaciones, asi como derechos generalmente mas limitados que
aquellos atribuidos a los nacionales del pais de destino.

Dicho cambio de jurisdiccion da paso a la clasificacion de migracion legal e
ilegal. La normatividad internacional y nacional vigente con respecto a la migracion
se discute mas adelante; sin embargo es preciso adelantar que todo Estado tiene
el derecho de controlar la entrada y la salida de individuos hacia y desde su
territorio, regulando los cruces fronterizos y estableciendo requisitos de acceso y
transito. Hay una creciente tendencia a restringir cada vez mas la utilizacién del
término migracion ilegal para designar los casos de trafico de migrantes y trata de
personas, y utilizar la categoria de migracion irregular para denominar a las
“Personas que se desplazan al margen de las normas de los Estados de envio, de
transito o receptor. [...] Desde el punto de vista de los paises de destino significa
gue es ilegal el ingreso, la estadia o el trabajo, es decir, que el migrante no tiene la
autorizacion necesaria ni los documentos requeridos por las autoridades de
inmigracion para ingresar, residir o trabajar en un determinado pais. Desde el
punto de vista de los paises de envio la irregularidad se observa en los casos en
gue la persona atraviesa una frontera internacional sin documentos de viaje o
pasaporte valido o no cumple con los requisitos administrativos exigidos para salir
del pais™®. La migracion regular es, por el contrario, aquella que se produce “[...]
a través de canales regulares y legales™"’.

Un tercer criterio de clasificacién surge con respecto al origen y el destino, y
el cambio en términos de urbanizacion. En este sentido, se pueden identificar
cuatro tipos de migracion: rural-urbana, urbana-rural, interrural e interurbana.
Durante el siglo XIX y las primeras décadas del siglo XX, dos grandes corrientes
marcaron las dinamicas migratorias en todo el mundo. La primera correspondio a
la migracion del campo a la ciudad como respuesta a la creciente industrializacion
y el consecuente abandono del ambito rural, en la medida en que la agricultura de
subsistencia y el empleo agricola fueron perdiendo valor y viabilidad. La segunda
se dio principalmente en los paises de gran extension territorial y poco poblados,
como Australia, Nueva Zelanda, Argentina, Canada y los Estados Unidos, donde
hubieron grandes movimientos hacia zonas agricolas con posibilidades
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econdémicas de absorcion de mano de obra, generalmente apoyados por politicas
gubernamentales de expansion colonial. Ambas correspondieron a dos grandes
momentos de expansion de capitalismo.

Actualmente la principal tendencia migratoria es con destino a la ciudad,
especialmente en el caso de la migracion interna (en las migraciones
internacionales hay fuertes corrientes migratorias con direccion al campo, en
busca de trabajo estacionario). El informe de Naciones Unidas sobre Prospectos
de Urbanizacién Mundial prevé que para el 2030 mas del 50% de los seres
humanos habitaran en ciudades, siendo las regiones en vias de desarrollo las que
se espera absorban la mayor parte de este crecimiento'®. El papel de las
migraciones interrurales e interurbanas es cada vez mayor por la aparicién de
formas “escalonadas” de migracion, es decir, que con frecuencia el migrante no
viaja directamente al area de destino final; en muchos casos se da una primera
migracion hacia alguna ciudad pequefia 0 mediana que permita una adaptacion
mas sencilla antes de completar el traslado a la gran ciudad. Tal situacion da lugar
a lo que Hope Eldrige llama migraciones primarias y secundarias'®: las primeras
corresponden a aquellas personas cuyo lugar de origen inmediatamente anterior
es su estado natal, mientras que las segundas designan a personas que han
residido en al menos un sitio intermedio desde su partida inicial. Cabe mencionar
gue una importante corriente migratoria es la que se dirige de regreso a su
poblacion de origen tras un periodo de emigracion, llamada migracion de retorno.

Por su caracter cuantitativo, la migracion puede clasificarse en individual o
colectiva, e incluso mixta cuando su caracterizacion no es estable. En todas las
corrientes migratorias hay un componente colectivo en la existencia de redes, es
decir, “[...] lazos interpersonales que conectan a los migrantes, primeros migrantes
Yy no migrantes en las areas de origen y destino mediante lazos de parentesco,
amistad y de compartir un origen comun”**°, reduciendo los costos y los riesgos de
la migracion y por lo tanto aumentando su probabilidad. A esta forma de migracion
a través de redes, que pueden ser utilizadas por un individuo o grupo de
individuos, se le conoce como migracion encadenada. Cabe destacar que la
subclasificacion de migracion masiva no tiene un estandar numeérico consensuado;
la OIM la describe como “Movimiento de un gran nimero de personas’', de lo
gue se desprende que no hay una cantidad minima de migrantes para que se
pueda considerar masiva, sino que corresponde a un criterio proporcional.

%ynited Nations Environment Programme . Cities and Urban Vulnerability in the context of Urban

Environmental Management. Kenya: UNEP, 2007. p. 1.

199 Eldrige, Hope. “Primary, secondary and return migration in the United States 1955-1960” en Demography,
vol. 2, 1965.

10 Massey, Douglas S. et all. “Teorias sobre la migracion internacional” en Population and Development
Review, vol. 19, nim. 3, septiembre 1993. P. 27.

1 OIM, Glosario sobre Migracién. Op cit, p. 40.



Un dltimo criterio de clasificacion, y quiza el mas controversial de todos, es
el que respecta a las motivaciones. En este ambito existe una variedad de
tipologias que en muchos casos eluden el hecho de que la migracion es
multicausal y dificilmente puede aislarse un solo motivo como razén Unica del
desplazamiento. Algunos autores han intentado construir esta clasificacion de
manera general para incluir una variedad de motivos; ejemplo de ello es el modelo
de William Petersen, que distingue entre migrantes innovadores, que estan
dispuestos a asumir ciertos riesgos en busca de una situacion de vida que
consideran mejor, y migrantes conservadores, que intentan mantener la calidad de
su estatus original a donde vayan si les es absolutamente necesario
movilizarse'*?.

Sin embargo, la mas comun de las clasificaciones respecto a las causas o
motivaciones es la de migracion voluntaria y migracion forzada. La primera tiende
a verse como resultado de una decision racional, tomada sin presion externa y con
un cierto margen de autonomia (subsiste la posibilidad de no migrar). Por su parte,
la migracion forzada es aquella en la que “[...] se observa la coaccién, incluyendo
la amenaza a la vida y su subsistencia, bien sea por causas naturales o
humanas”'*3. En otras palabras, el criterio para considerar una migracién como
forzada es que sea el producto de factores expulsivos de tal magnitud que
obliguen a la huida en la mayoria de los casos inmediata. La premisa fundamental
es que en la toma de decisiobn no existe un margen de autonomia, sino la
necesidad absoluta de salvaguardar los intereses mas basicos y la propia vida.

Es necesario, no obstante, discutir y contender esta tipologia y sus
implicaciones, por mas aceptada que sea en circulos académicos y publicos.
Hablar de migracion forzada necesariamente conlleva la existencia de una
contraparte absolutamente voluntaria en la que no median factores de expulsion
sino Unicamente la decision racional del migrante. Habria que cuestionar el grado
de voluntariedad que existe en el proceso migratorio:

“eno es acaso el hambre, no la hambruna; la insalubridad, no la devastacion
ecoldgica; la falta de trabajo y el subempleo, no el paro, causas de fuerza mayor
gue motivan la migraciéon tanto de individuos aislados como de grandes corrientes
humanas? [...] ;No deben estos migrantes caer en la categoria de forzados?
Todos ellos son las victimas de una catastrofe también, pero que no es ocasional 0
transitorio, sino permanente.”™*

112 petersen, William. “Migration: social aspects” en Encyclopaedia of Social Sciences, vol 10. Estados Unidos,

1975. P. 318.
113 51M, Glosario sobre Migracion. Op cit, p. 39.
4 Herrera Carassou, Roberto. Op cit, pp. 61-62.



Si existen algunos casos donde la migracion sea una estrategia completamente
voluntaria, impulsada por la garantia de beneficios sustantivos, es probablemente
la excepcion. Un ejemplo es el caso de la migracion altamente calificada, que se
da en circunstancias favorables y de bajo riesgo (la famosa “fuga de cerebros”); el
migrante calificado cuenta con una serie de competencias que le aseguran un
trato preferencial y un alto grado de aceptacion en la sociedad de destino, a la que
deciden emigrar previa aceptacion de un trabajo o puesto que garantiza una
mejoria en su calidad de vida. Sin embargo, no es el caso de la mayoria de los
migrantes, que generalmente recurren a la migracion como respuesta a una
necesidad imperante.

El afan de distinguir entre migraciones forzosas, especialmente las
originadas por cuestiones politicas como guerras y limpiezas étnicas, y migracion
“libre” llevada a cabo por eleccion y generalmente por motivos economicos, es
parte de un discurso estatal para asumir responsabilidades limitadas Gunicamente
con los primeros y restringir el acceso a los segundos. Para el primer caso existen
mecanismos especificos de proteccion, notablemente las figuras del refugio y del
asilo politico; si bien la definicibn de migracion forzada incluye causas naturales
(i.e. desastres ecoldgicos), ambas categorias las excluyen por completo. La
Convencién de las Naciones Unidas sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951
define al refugiado como toda persona que

“[...] debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se
encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos
temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o que, careciendo de
nacionalidad y halldndose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais
donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos
temores, no quiera regresar a éI"">.

El régimen internacional del refugio se discute en la dltima seccion del presente
capitulo. Cabe notar que la institucion del refugio se otorga exclusivamente a
aquellos perseguidos por una 0 mas de las cinco razones expresadas. El Derecho
Internacional Publico no distingue entre refugio y asilo, pero muchos paises
especifican la diferencia y les dan un tratamiento distinto; el estatus de refugiado
puede ser otorgado a grandes grupos (étnicos, religiosos, politicos, etc) en
situaciones de persecucion generalizada, mientras que se considera que el asilo

15 Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados. Adoptada en Ginebra, Suiza, el 28 de julio de 1951 por la

Conferencia de Plenipotenciarios sobre el Estatuto de los Refugiados y de los Apétridas (Naciones Unidas),
convocada por la Asamblea General en su resolucion 429 (V), del 14 de diciembre de 1950. ACNUR, 2012.
URL: http://www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=biblioteca/pdf/0005
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politico se otorga a quienes han sido individualmente perseguidos o
116

amenazados .

Ambas figuras aplican de manera exclusiva a la migracion internacional.
Para el caso de la migracion intranacional, el equivalente es la figura de persona
internamente desplazada o desplazado interno. Es importante notar que en este
caso, al menos con base en la definicion de la OIM, si se toman en cuenta causas
naturales y situaciones de violencia generalizada (no necesariamente
persecucion) y violacion indiscriminada de los derechos humanos. Esta definicién
mas amplia responde al hecho de que los desplazados internos no generan
ningun tipo de responsabilidad internacional, fuera de la que pudiera considerarse
costumbre en términos de asistencia humanitaria. El manejo de las poblaciones
internamente desplazadas queda completamente en manos del Estado donde se
producen, en algunas ocasiones con asistencia de organismos internacionales
como el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR).

Fuera de los refugiados, los asilados y los desplazados, todas las
migraciones son juridicamente consideradas voluntarias. El énfasis sobre la libre
eleccion de los migrantes deslinda de responsabilidad a los Estados por las
penurias y dificultades que éstos viven tanto en la partida como en el transito y la
eventual integracion al lugar de destino, y mas aun, les permite justificar fuertes
politicas anti-migratorias. Proteger a los perseguidos es un deber humanitario;
acoger a los necesitados de otra indole no lo es. Por ello abundan los trabajos que
refuerzan esta version del migrante absolutamente racional, que con plena
autonomia elige trasladarse para mejorar sus condiciones de vida a costa de la
poblacién local de su area de destino, aprovechando beneficios ajenos. Esta
investigacion sostiene que la diferenciacion entre migracion voluntaria y forzada es
por ende no Unicamente erronea, sino intencionada. Si bien hay casos de mayor
urgencia o de peligro inminente que impulsan el desplazamiento humano,
desechar al resto como atribuibles al libre albedrio permite ignorar a conveniencia
las causas estructurales de la movilidad, profundamente ligadas a patrones de
desigualdad.

En conclusién, existen diversos tipos de migracion que responden a la
multiplicidad de personas que migran en diferentes circunstancias y por diferentes
causas. Quiza la tipologia mas completa es la que hacen Kosinski y Prothero
atendiendo a varios criterios: las migraciones pueden dividirse, segun el tiempo,
en permanentes o temporales; segun la distancia, en cortas o largas; segun el
limite de fronteras, en internas o externas; segun las decisiones, en voluntarias,

18 T3l es el caso de México, que en la Ley General de Poblacion y su Reglamento especifica, dentro de la

calidad migratoria de “no inmigrante” (art. 42 LGP), una caracteristica migratoria para el asilado politico (art.
165 Reglamento) y otra para el refugiado (art. 166 y 167 Reglamento).



impelidas™’ o forzadas; segin el nimero, en individuales o masivas; segin la
situacién politica de los migrantes, en patrocinadas o libres; segun las causas, en
econémicas 0 nho economicas; segun los objetivos, en conservadoras o
innovadoras™®. La importancia de clasificar es que sea Util para hacer méas
aprehensible la realidad y facilitar su comprensién cientifica, aunque en la practica
ha sido mas un mecanismo burocratico para criminalizar y excluir a los portadores
de ciertas etiquetas. Como bien describe el Informe de Desarrollo Humano del
PNUD dedicado a la migracion (2009),

“Las categorias disefiadas originalmente para establecer distinciones juridicas con
el fin de regular la entrada y el trato pueden terminar jugando un papel dominante
en el pensamiento conceptual y de politicas. En la pasada década, los
investigadores y los responsables de formular politicas comenzaron a cuestionar
tales distinciones y es cada vez mas aceptado que su proliferacién confunde en
lugar de aclarar los procesos que subyacen a la decisién de emigrar, con posibles
efectos perniciosos en las decisiones de politica™"°.

2.3. Panorama actual de la migracién

El presente y el futuro de la migracion en el mundo

Como ya se ha dicho, la migracibn es un fenémeno de proporciones
globales que afecta la vida de millones de personas. El ser humano ha migrado
por milenios en busca de mejores oportunidades, e incluso como mecanismo de
supervivencia. Ello responde a la importancia que tiene el lugar de residencia en
términos del acceso a bienes materiales e inmateriales tan basicos como la
alimentacion, la atencién de salud, la vivienda, la educacion, la libertad politica y la
seguridad. Dicho de otra forma, el movimiento humano estd sujeto a una
combinacion de factores de expulsion y de atraccion (push-pull). Aunque las rutas
migratorias han cambiado significativamente a lo largo de la historia, los patrones
mas esenciales permanecen: el diferencial cada vez mas ancho de condiciones
entre regiones genera una gran presion para trasladarse.

La migracion es también un fendmeno envuelto en mitos. La imagen publica
gue se tiene de una migracion abrumadoramente internacional, con direccién del

7 Donde existen fuertes presiones para migrar, pero no peligra la seguridad o la vida en caso de

permanecer. o . .
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Superando barreras: movilidad y desarrollo humano. Estados Unidos: Grupo Mundi-Prensa, 2009. P. 13.



Sur al Norte, es un lugar comun erréneo. Una primera aclaracion pertinente es que
la mayor parte de los migrantes cambian de residencia dentro de su propio pais.
Hay aproximadamente cuatro veces mas migrantes internos que migrantes
internacionales, calculandose su numero (aunque su contabilidad es dificil e
imprecisa'®) en alrededor de 740 millones de personas. Por otra parte, entre los
migrantes internacionales sélo la tercera parte migra de un pais de la periferia a un
pais del centro (menos de 70 millones de personas); la gran mayoria migran entre
paises de la misma categoria de desarrollo*®*, como se muestra en la Figura 6.
S6lo un 3% se muda de paises desarrollados a paises en desarrollo.

Alrededor del 40% de los migrantes internacionales se traslada a un pais
vecino, y cerca de la mitad lo hacen dentro de su misma regién. Ademas de la
cercania geografica, otro factor determinante es la proximidad sociocultural: seis
de cada diez migrantes se mueven a paises donde la religion principal sea la suya,
y cuatro de cada diez a paises donde se hable su mismo idioma'?. Un ejemplo
significativo es que casi el 20% de toda la migracion internacional ocurre al interior
de Asia, superando en cantidad a la migracién total que ingresa a Europa desde

todas las regiones'®.

Origen y destino de migrantes internacionales, alrededor de 2000.
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Fuente: PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano 2009. Superando barreras: movilidad y
desarrollo humano. Estados Unidos: Grupo Mundi-Prensa, 2009. P. 26.
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La decision de migrar implica grandes obstaculos y un considerable costo.
Entre més pobre y menos calificada sea una persona, se enfrentara a politicas
migratorias mas estrictas y a mayores limitaciones de recursos para efectuar el
traslado. Por ello, contrario a la suposicion popular, los habitantes de los paises
mas pobres son los que menos emigran: la tasa media de emigracion en paises
pobres es de menos del 4%, mientras que en paises con un desarrollo intermedio
y alto ronda el 8%"*.

Otras suposiciones comunes refieren a la ilegalidad o la situacion de
urgencia de los movimientos migratorios. Cabe precisar que, de los 200 millones
de migrantes internacionales que se calcula que existen en el mundo, sélo
alrededor de la cuarta parte residen en situacion irregular'?®. Por otra parte, sélo el
20% de la migracion interna y el 10% de la migracion internacional son atribuibles
a conflictos e inseguridad, esto con importantes variaciones regionales (e.g. en el
continente africano, el 13% de la migracion internacional esta asociada al
conflicto)'?°.

El panorama de la migracion a futuro es uno de aumento a nivel global. La
migracion se ha convertido en un tema politizado y sumamente controversial, por
razones que se discuten en el siguiente apartado. No obstante, cabe resaltar que
la tendencia hacia el envejecimiento de la poblacién mundial, especialmente en los
paises desarrollados (comunmente denominada “transiciéon demografica”), esta
generando razones objetivas para reconsiderar las politicas migratorias. Este
fendmeno se debe al aumento en la esperanza de vida, como resultado de los
avances medicos y el alcance del bienestar social en estos paises, asi como la
disminucién un tanto menos pronunciada de las tasas de natalidad, resultado de
una mayor planificacion familiar. Al mismo tiempo, como se ha dicho, se estima
gue para 2050 la poblacion mundial alcanzara los 9,000 millones, la mayoria de
los cuales habitaran en paises en desarrollo. De esta forma, mientras que uno de
cada cinco paises desarrollados reducira su poblacion en los proximos cuarenta
afios, uno de cada seis paises en desarrollo (tres de los cuales estaran en Africa)
la duplicaran. La migracion juega entonces un papel vital, ya que sin ésta la
poblacién de los primeros podria caer hasta en 7% para 20502, con las
consecuentes implicaciones sobre la productividad y la carga fiscal.

24 1hidem, p. 2.
125 1hidem, p. 3.
126 1hidem, p. 70.
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Para 2050, en los paises desarrollados habra mas personas mayores de 60
afios que personas menores de 15 afios. La edad promedio sera de 45 afios,
comparada con los 38 afios promedio de los paises en desarrollo. Aunque parezca
pequefa, “esta diferencia de siete afos tendra efectos notorios. Se espera que la
poblacion en edad activa aumente en 1.100 millones en 2050 a nivel mundial y
disminuya levemente en los paises desarrollados, incluso si suponemos que los
actuales flujos migratorios se mantienen. Durante los proximos 15 afios, quienes
recién se incorporen a la fuerza laboral en los paises en desarrollo superaran el
nuamero total de personas en edad de trabajar que actualmente vive en los paises
desarrollados™?®. En otras palabras, muy pronto los paises desarrollados
necesitaran importar mano de obra, que abundara en los paises en desatrrollo, y la
Unica manera de hacerlo sera flexibilizando las politicas migratorias. So6lo asi
podran mantener su productividad y sostener la carga fiscal de una poblacion

Proyeccion de la poblacién en edad de trabajar por regién, 2010-2050

América del Norte Europa Asia

0,23 # 0,27 mil millones 0.50 % 0,38 mil millones 2,80 # 3,40 mil millones
+16% —-23% +22%

América Latina .
y el Caribe Africa Oceania
0,38 # 0,49 mil millones 0,58 # 1,3 mil millones 0,02 # 0,03 mil millones
+26% +125% +31%

2010 2050

crecientemente anciana.

Fuente: PNUD, Op cit. P. 46.

Selectividad: el perfil del migrante

No es posible encasillar a los millones de migrantes dentro de categorias
limitadas, ya que la decision de migrar responde a contextos particulares y es
producto de la interaccion dinAmica entre agencia y estructura, es decir, entre
caracteristicas individuales y el contexto sociocultural y econémico en el que se
desenvuelven. Por otra parte, los datos sobre migracion suelen ser incompletos e
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imprecisos por la misma naturaleza compleja del fenébmeno y las dificultades en su
medicion. Sin embargo, si pueden detectarse ciertos aspectos de la poblacion que
es mas propensa a migrar, asi como de la que se queda detras.

El hecho de que existan factores estructurales que impulsan la migracion,
pero s6lo migren algunos individuos, es un problema basico para las teorias y
estudios migratorios. Segun Lourdes Arizpe, “La perspectiva histérica y estructural
no ha logrado operacionalizar conceptos analiticos que aclaren la relacién entre el
fendmeno agregado y el fenémeno individual*®. A pesar de ello, existen
indudablemente una serie de variables que influyen en la determinacién de
quienes migran y quienes no lo hacen, un proceso que los estudiosos del tema
llaman selectividad. La selectividad da al migrante, en términos generales, un
cierto perfil que le hace mas propenso al éxito en su objetivo. De acuerdo con el
modelo de Gino Germani, hay dos tipos de caracteristicas que influyen sobre la
decision de migrar: las socioculturales (aspectos biosociales y demograficos como
el sexo, la edad, la educacion y la ocupacion) y las individuales (atributos
personales y psicosociales como la inteligencia)**°. Es importante notar que entre
mas grandes y apremiantes sean los factores de expulsion, menor sera la
selectividad en el lugar de origen.

Con respecto al género, la migracion ha variado mucho en términos
historicos, con una tendencia cada vez mas pronunciada a la igualdad entre sexos
donde antes migraran primordialmente hombres. Las mujeres solian ser migrantes
de segundo ciclo, siendo los hombres los primeros en partir y asentarse antes de
organizar la reunidén con sus familias; esta tendencia esta disminuyendo, siendo
cada vez mas las mujeres que se aventuran en una migracion emprendedora.
Aunque cada corriente migratoria es distinta y tiene rasgos particulares, también
se ha mostrado una tendencia a la preponderancia de mujeres en las
emigraciones masivas provenientes de paises en desarrollo’*!. También se
observa una mayor participacion de hombres en migraciones urbanas-rurales y
rurales-rurales, ya que hay una menor demanda de mujeres en el trabajo agricola.
Algunos estudios han encontrado una correlacion entre el género y la distancia,
predominando las mujeres en migraciones de trayectos cortos y los hombres en
trayectos largos e internacionales. Actualmente, alrededor del 48% de los
migrantes son mujeres, proporcion que ha variado muy poco en las ultimas cinco
décadas'®.

129 Arizpe, Lourdes. Migracion, etnicismo y cambio econémico. México: El Colegio de México, 1978. P. 38.

%0 Herrera Carassou, Roberto. Op cit, p. 144.
31 1hidem, p. 151.
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Sobre el factor de la edad, multiples estudios confirman la tendencia de los
adolescentes y los adultos jovenes a ser los mas propensos a migrar,
especialmente entre los 20 y los 30 afios'®. Esto se debe no Gnicamente a la
condicién fisica que les permite efectuar el traslado y trabajar en el lugar de
destino en mejores circunstancias, sino también a su mejor actitud frente al riesgo
y su mayor capacidad de adaptacion; en muchas ocasiones, su reducida
experiencia les hace mas dispuestos a aprender nuevos oficios o aceptar una
menor remuneraciéon que la gente mayor. Se estima que el 71% de los migrantes
en los paises desarrollados tienen edad de trabajar'®*, y generalmente se
encuentran en un rango de edad entre los 18 y los 35 afios. Ello podria explicar
que el estado civil con mayor propension a migrar sea el de soltero(a).

Con respecto a la educacion, debe notarse que por ésta no se entiende
Unicamente la escolarizacion formal, sino también la instruccion en habilidades
practicas o ciertas capacidades técnicas (e.g. en areas de produccion agricola
puede ser mas valioso tener experiencia en el campo que un titulo de
preparatoria). Distintos autores han sostenido que existe una correlacion positiva
entre el grado de calificacion y la propension a migrar, estando los mas calificados
dispuestos a recorrer distancias mas largas*®. El nivel de calificacién es relativo;
para ciertos trabajos y lugares de origen, saber leer, escribir y hacer cuentas
puede ser una ventaja significativa que influye en la selectividad de los migrantes.
De la misma manera, la ocupacién y el tipo de trabajo que un migrante sepa hacer
pueden determinar su aceptacion o rechazo en el lugar de destino.

Otras variables se han estudiado para analizar la selectividad de lugares
especificos, tales como el grado de dependencia (nifios, personas de la tercera
edad y enfermos), la situacion economica y el origen étnico. Sin embargo, se trata
de muestras demasiado pequefias y particulares como para hacer inferencias
globales'®. En términos generales, puede afirmarse que la selectividad esta en
funcién del capital humano disponible en el area de origen, el tipo de demanda en
el lugar de destino y las vicisitudes del traslado (e.g. en muchos paises de mayoria
musulmana, las mujeres no tienen permitido salir de sus casas sin la compafia de
su esposo 0 un hombre de la familia, lo que reduce significativamente su
propension a migrar).

Todo ello cuando se estad en posicion de tomar la decisién planeada de
migrar que, como se vera mas adelante, no siempre es el caso. Sin embargo, aun
cuando migrar no es una decisién sino una necesidad urgente, las personas

133 errera Carassou, Robert. Op cit, p. 152
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buscan hacerlo de la manera més conveniente posible aunque sus opciones sean
limitadas. Por ejemplo, la gente de Afganistdn que huye del conflicto en su pais
generalmente se dirige hacia Irdn o Pakistan, aprovechando las redes sociales y
comerciales que ya existen en esa direccion para facilitar la migracion laboral
estacional™’.

Lo que debe notarse es que, a pesar de existir ciertos patrones de
selectividad recurrentes, la determinacion de quienes migran y las razones por las
gue lo hacen esta sujeta a especificidades historicas, geograficas, culturales,
politicas y socioecondmicas, ademas de las individuales. La complejidad y
pluricausalidad del fenbmeno migratorio debe tenerse siempre en cuenta para

evitar caer en sobre simplificaciones analiticas al momento de estudiarlo™®.

Los que no migran

Los estudios y los andlisis sobre migracién se han enfocado principalmente
al perfil del migrante, las motivaciones y el impacto que tienen los flujos
migratorios sobre el lugar de destino. Poca atencién se presta a los que se quedan
atras, que por efecto propio de la selectividad tienden a ser los mas vulnerables;
cuando la decision ha sido planeada sin factores de expulsion inminentes, los que
se van generalmente son los mas jovenes, los mas saludables, los mejor
calificados y los mas acomodados, quedandose mujeres, nifios, adultos mayores y
enfermos. En otras palabras, “La selectividad de los migrantes generalmente
refleja el efecto de las barreras econOmicas, geograficas o0 normativas que
dificultan la movilidad de las personas con pocas calificaciones”**.

Sin embargo, eso no quiere decir que quienes no migran no asuman una
parte de los costos y riesgos de la migracion. En muchos casos, grupos

137 pNUD, Op cit. P. 13.

%8 Considérese como ejemplo el caso de la migracion de Indonesia hacia Malasia, una de las
corrientes migratorias mas importantes del Sudeste Asiatico. En un primer nivel de andlisis, puede
explicarse el que cada afio decenas de miles de indonesios se trasladen a su pais vecino
simplemente por la enorme diferencia de ingresos que existe entre ambas naciones. Un analisis
mas profundo, que atienda a las causas estructurales, explicara que “La industrializacion registrada
en Malasia en los afios setenta y ochenta gener6 la migraciéon masiva de malayos del campo a la
ciudad, dando lugar a una aguda escasez de mano de obra en el sector agricola en un momento
en que la comercializacién en la agricultura y el rapido crecimiento demografico generaban un
superavit de trabajadores agricolas en Indonesia” (PNUD, p.13). Sin embargo, esto sucedia al
mismo tiempo en otros paises de la region. Un analisis integral debe considerar que el hecho de
gue la mayoria de los malayos e indonesios comparten raices religiosas, étnicas y linguisticas fue
un factor determinante en la conformacién de esta corriente migratoria.
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numerosos invierten en el traslado de uno de sus miembros para que pueda enviar
remesas. En otros, comunidades enteras se quedan a cargo de mujeres con nifios
mientras los hombres se van, quedando desprotegidas. La mayor parte de las
veces, los que se quedan caen en una situacion de fuerte dependencia con
respecto a los que se van, lo cual aumenta alin mas su vulnerabilidad. Cuando la
migracion es una estrategia de supervivencia, los no migrantes suelen enfrentar
condiciones aun mas precarias que aquellos que se embarcan en la incertidumbre
de la migracion.

Para muchas sociedades, migrar es un lujo inalcanzable. Como ya se ha
dicho, la tasa de emigracion media de paises de bajo desarrollo es tan solo la
tercera parte de la de paises con desarrollo alto; claro ejemplo es que sélo el 3%
de los africanos reside en un pais diferente al pais en que nacieron*°. Contrario a
la suposicion popular, el aumento en el ingreso en el lugar de origen en muchos
casos impulsa la migracion en lugar de desalentarla. Un estudio realizado en
Bangladesh durante la temporada de cultivo constaté que, “al darle a los
emigrantes un monto equivalente al salario de una semana en el lugar de destino,
la propension a migrar aument6 de 14% a 40%. Estos resultados ponen en tela de
juicio la idea difundida a veces en los circulos de politicas de que el desarrollo en
los paises de origen reduciria los flujos migratorios”***.

Beneficios de la migracioén: la perspectiva del desarrollo humano

En 1990, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo acufié una
definicion del desarrollo, llamado desarrollo humano, que se alej6 de los
conceptos tradicionales que lo igualaban a progreso econémico y puso en el
centro a las personas y su bienestar integral. El primer Informe sobre Desarrollo
Humano lo describe asi:

“El desarrollo humano es un proceso en el cual se amplian las oportunidades del ser
humano. En principio, estas oportunidades pueden ser infinitas y cambiar con el
tiempo. Sin embargo, a todos los niveles del desarrollo, las tres mas esenciales son
disfrutar de una vida prolongada y saludable, adquirir conocimientos y tener acceso a
los recursos necesarios para lograr un nivel de vida decente. [...] Otras oportunidades,
altamente valoradas por muchas personas, van desde la libertad politica, econémica y

140 1pidem, p. 27.
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social, hasta la posibilidad de ser creativo y productivo, respetarse a si mismo y
disfrutar de la garantia de derechos humanos™*.

La perspectiva del desarrollo humano pone el énfasis sobre la libertad y las
capacidades a través de un proceso de participacion dindmica, para que las
personas sean objeto y sujeto de su propio desarrollo. El individuo y su comunidad
deben determinar, segin sus parametros socioculturales, su propio ideal de
bienestar y ser parte de su construccion. Este concepto, antropoceéntrico,
multidimensional y contextualizado, rompe con el predominio modernista-
economicista en los discursos previos sobre el desarrollo, para que éste sea de las
personas, para las personas y por las personas. El ingreso no se considera un fin,
sino un medio. Junto con el término, el PNUD gener6 también un método de
medicién, llamado indice de Desarrollo Humano (IDH)™*3,

En 2009, el PNUD dedico su Informe sobre Desarrollo Humano al tema de
la migracion justamente desde esta perspectiva, argumentando que si desarrollo
humano implica ampliar las alternativas y la libertad, las politicas migratorias
consistentes con éste deben ser promotoras en lugar de restrictivas. La movilidad
es un componente esencial de la libertad para llevar adelante el proyecto de vida
gue cada persona elija, y por ello puede ser una herramienta potenciadora que
permita mejorar significativamente el bienestar humano en todos los aspectos™*.
Si bien la migracién no es la respuesta a los problemas estructurales de desarrollo
del mundo (el objetivo ultimo debe ser romper con las asimetrias entre paises
ricos y pobres, creando condiciones de vida digna en éstos ultimos), es una
estrategia de adaptacion poderosa cuyos beneficios no deben ser subestimados.

Algunos datos contundentes pueden ejemplificar dicho potencial. Las
personas de paises en desarrollo que tienen un minimo de educacion formal
pueden ganar cerca del doble del ingreso per cépita promedio de su pais al
emigrar a Estados Unidos. En general, los inmigrantes en paises de la OCDE

142 programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2), Informe sobre Desarrollo Humano 1990:

Definicion y medicion del desarrollo humano. Colombia: Tercer Mundo Editores, 1990. P. 34.

3E| indice de Desarrollo Humano es un indicador compuesto que trata de medir los logros de los diversos
paises en tres ambitos: salud (medido a través de la esperanza de vida al nacer), educacion (medida a través
de la tasa de alfabetizacion y tasa de matriculacion bruta combinada) y nivel de vida digno (medido a través
del PIB per céapita en PPA). En 1995 se le afadieron dos consideraciones de género, a saber, el indice de
Desarrollo relativo al Género (ajusta el progreso medio del IDH para reflejar las desigualdades entre hombres
y mujeres en los tres componentes de éste) y el indice de Potenciacion de Género (medido en tres
dimensiones: participacion politica y poder de decision, participacion econdmica y poder de decisién, y control
sobre los recursos econdmicos). En 1997 se afiadid el indice de Pobreza Humana para considerar las
privaciones en la calidad de vida que obstaculizan el pleno desarrollo de las capacidades y las libertades. Este
se mide con indicadores diferentes para paises en desarrollo y paises desarrollados, generando dos
vertientes correspondientes: IPH-1 e IPH-2.

144 Esto no significa que la migracion sea un sustituto de los esfuerzos locales de desarrollo. Si bien la libertad
de migrar debe ampliarse y protegerse, a nivel de politicas publicas la prioridad de los Estados debe ser
promover el desarrollo humano en todo el mundo de manera que pueda cerrarse la brecha de desigualdad
que impulsa la migracion en la mayoria de los casos.



ganan alrededor de cuatro veces mas que lo que ganarian en sus lugares de
origen'®®, y se ha comprobado que su ingreso va aumentando con el tiempo de
inmigracion, conforme el migrante adquiere los conocimientos, las habilidades
culturales y el idioma propios de la region de destino. Incluso entre paises en
desarrollo pueden existir enormes diferenciales de oportunidad; por ejemplo,
“Alguien nacido en Tailandia puede esperar vivir siete afios mas, tener casi tres
veces mas afios de educacion y gastar y ahorrar unas ocho veces mas que otra
persona nacida en el pais vecino de Myanmar”'“°.

Esto también es cierto para migraciones temporales o de trabajo estacional.
Por ejemplo, un trabajador de temporada en Rusia puede ganar entre $500 y $700
USD al mes; para los habitantes de Tayikistan, donde el salario promedio mensual
llega a ser tan bajo como $9 USD, esta oportunidad permite cubrir los gastos
domésticos anuales de una familia en Dusambé, la capital**’. Incluso migrando
entre regiones de un mismo pais se pueden conseguir enormes beneficios en
términos de ingreso. Por ejemplo, un taiwanés puede ganar hasta cuatro veces
méas como obrero en Hong Kong que en Taiwan™,.

Sin embargo, la perspectiva de desarrollo humano no considera el ingreso
como parametro Unico o suficiente, por lo que integra también otras
consideraciones, como la educacion y la salud. En términos de migracion
internacional y educacion, los migrantes que provienen de los paises con IDH mas
bajo son los que mas logran beneficiarse tanto en términos relativos como
absolutos, pudiendo multiplicar sus ingresos hasta en quince veces, pero también
duplicar sus tasas de matriculacién escolar'®®. Existen estudios que demuestran
gue los no migrantes tienen menores probabilidades de terminar la escuela
secundaria que los migrantes. Por ejemplo, la probabilidad de que una familia
matricule a sus hijos en la escuela primaria es 22% mas alta en Costa Rica que en
Nicaragua™®.

En cuanto a la salud, la migracion a una regién o pais con mayor nivel de
desarrollo no s6lo mejora el acceso a factores necesarios para una buena salud
(desde mejores ingresos hasta agua potable y servicios eficientes de drenaje y
saneamiento), sino que también puede mejorar la disponibilidad de servicios e
infraestructura médica profesional. Muchas de las llamadas “enfermedades de la
pobreza® como la diarrea, la tuberculosis y la amibiasis, de las que cientos de
miles mueren al afio en paises en desarrollo, surgen a partir de las condiciones de
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insalubridad y desnutricion que son caracteristicas de regiones marginadas. Otras
enfermedades, como la malaria, pueden prevenirse con acceso a materiales tan
basicos como un mosquitero. Por ello la migracién a mejores condiciones, incluso
en distancias cortas o dentro de un mismo pais, puede tener un enorme impacto
en la salud: los migrantes que se trasladan desde paises con IDH bajo a paises
con IDH intermedio o alto pueden reducir hasta en 16 veces la mortalidad
infantil*".

Existen muchas otras maneras en las que migrar puede ser benéfico para el
desarrollo humano que van mas alld de la satisfaccion de las necesidades
basicas. La propension a migrar y los motivos para hacerlo pueden ser
completamente inentendibles fuera de un contexto social y cultural especifico. Un
claro ejemplo es el de los jévenes Kola, una casta considerada inferior de la region
de Gujarat Central en la India. Muchos de ellos han emigrado lo méas lejos posible
de su lugar de origen y se han empleado en fabricas, donde la mayoria de las
veces reciben una remuneracion inferior a la que podrian ganar en su aldea como
jornaleros’®?. En este caso, la motivacién principal no es la oportunidad econémica
sino la posibilidad de escapar a estructuras de dominacién, correspondiendo con
la oportunidad de respetarse a si mismos y gozar del disfrute de derechos
humanos. Situaciones similares se han registrado con mujeres en paises
musulmanes que asumen riesgos considerables con el fin de huir de ciertos roles
de género y sus restricciones asociadas.

Aunque en ciertos casos sucede que las comunidades de inmigrantes se
aislan en el lugar de destino y mantienen las costumbres y tradiciones de su lugar
de origen, en la mayoria de los casos se integran dentro de la sociedad a la que
llegan y no solamente adoptan nuevas formas culturales, sino que también brindan
valiosas aportaciones. Segun la Encuesta Mundial de Valores, las personas de
origen inmigrante son mas propensas a formar parte de organizaciones de la
sociedad civil y, entre mayor sea su fluidez en el idioma local, su educacién y su
tiempo de estadfa, también registran altos indices de participacion politica™°.

Por encima de las mejores oportunidades y la aceptacion social, la
migracion puede también ser un conducto para salvaguardar la vida, la seguridad
y las libertades politicas. Cuando la seguridad fisica y personal es la principal
motivacion para el traslado, los migrantes tienden a elegir como destino aquellos
lugares donde impere el Estado de Derecho y/ se les pueda garantizar un minimo

L bidem, p. 62.

32 1hidem, p. 15.

133 Siempre y cuando cuenten con un permiso legal de residencia. Algunos estudios han mostrado que en
donde se les ha otorgado el derecho de registrarse en comicios electorales, los inmigrantes son de los grupos
socio-demogréficos con mayor participacion de voto.



de proteccién. La migracién en situaciones de conflicto se discute en el siguiente
apartado de este capitulo.

La migracion en detrimento del desarrollo humano: riesgos, costos y vulnerabilidad

Si bien en los casos de exitosos puede constatarse una enorme mejoria en
términos de desarrollo humano, la migracién también es un proceso que implica
desarraigo, incertidumbre y dificultades, los cuales pueden anular por completo los
beneficios. Como bien plantea el citado Informe de Desarrollo Humano de 2009,

“Comprendemos la movilidad humana como una libertad positiva y no sélo
negativa. En otras palabras, la falta de restricciones formales al movimiento de las
personas a través de las fronteras y al interior de ellas no constituye en si misma la
libertad de trasladarse cuando la gente carece de los recursos econémicos, la
seguridad y las redes necesarias para disfrutar de una vida digna en su nuevo
hogar, o si restricciones informales —como la discriminacion— limitan fuertemente
las perspectivas de que el traslado tenga éxito™>*.

La desigualdad no solo se observa en términos de la libertad de movimiento,
sino también en la distribucion de sus beneficios. Los aspectos que incrementan el
desarrollo humano, mencionados anteriormente, solo aplican a aquellos que
logran llegar a su destino con bien, conseguir una actividad productiva estable y
segura, y asentarse de manera digna. El primer obstaculo que puede identificarse
es el de los recursos monetarios necesarios para migrar. El costo agregado de
gastos de transporte y de viaje, la obtencion de documentos y, en algunos casos,
el pago de intermediarios y sobornos, eliminan la posibilidad de migrar para
muchas personas.

El costo es el primer filtro que suele dejar atras a los mas vulnerables. Los
recursos que se requieren para cumplir con los requisitos burocraticos de
tramitacion de permisos de viaje pueden inclinar a las personas a optar por vias
irregulares de migracion. En muchos casos ni si quiera se cuenta con los
documentos béasicos para comprobar la identidad y/o la nacionalidad, como es el
caso de los apatridas o de los estimados 48 millones de nifios en el mundo que no
tienen un certificado de nacimiento. Conseguir dichos documentos genera el
mismo problema considerando, por ejemplo, que el costo de un pasaporte es

mayor al 10% del ingreso per capita en uno de cada diez paises™°.
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Los servicios de intermediarios varian en precio dependiendo del pais del
destino, pero generalmente son también caros con respecto al ingreso medio de
los paises de origen. En ocasiones, el salario de los primeros meses o afios de
trabajo del migrante puede ya estar comprometido al pago de la deuda por estos
servicios. Algunos paises incluso elevan el costo de la migracion al establecer
regulaciones que condicionan las ganancias de los migrantes. Un ejemplo es
Singapur, donde las empresas que emplean inmigrantes poco calificados deben
pagar un impuesto que se les descuenta a éstos de su salario (en el caso de los
acuerdos de este pais con Camboya, Tailandia y Laos, dicha cuota puede llegar a
equivaler al salario de cinco meses, la tramitacion de empleos temporales toma
alrededor de cuatro meses y el 15% de todo lo ganado por el migrante se retiene
en tanto no regrese a su pais de origen)™®.

Aun si se logra sortear la barrera econdémica, la migracion conlleva multiples
obstaculos. En muchos casos, especialmente cuando se trata de migracion
irregular, la balanza costo-beneficio puede inclinarse facilmente hacia cualquier
lado. Uno de los principales riesgos esta en el traslado, que cuando se lleva a
cabo de manera clandestina suele ser en condiciones inhumanas y/o altamente
peligrosas, como demuestra el alto nimero de personas que han muerto
ahogadas en el Estrecho de Gibraltar por intentar llegar de Africa a Europa
ilegalmente en medios de transporte precarios (se calculan alrededor de 3,000
entre 1997 y 2005™"), o de frio, insolacién y deshidratacién cruzando el desierto
desde México hacia Estados Unidos.

Incluso cuando los arreglos migratorios se han hecho de manera
aparentemente legal, a través de agencias y servicios de empleadores, siguen
habiendo grandes riesgos. Se han registrado casos en los que los migrantes son
victimas de fraude, ya que después de haber pagado altas comisiones, llegan al
lugar de destino para encontrar que no existe el contrato de trabajo que se les
prometid, o es en condiciones salariales y de seguridad muy inferiores a las que
se les ofrecieron. Hay testimonios de migrantes a los que se les ha confiscado el
pasaporte para impedir su regreso, se les ha negado el acceso a servicios basicos
y hasta se les ha tratado con violencia fisica al utilizar este tipo de agencias. Los
gue llegan por su cuenta no siempre encuentran facilmente un empleo digno.
Ademéas de las barreras linglisticas, juridicas y culturales, los migrantes
usualmente deben enfrentar diversos tipos de discriminacion; por ejemplo, muchas
veces no se les reconocen sus credenciales académicas o profesionales, lo cual
generalmente les obliga a aceptar una remuneracion menor a la de los locales con
sSu misma especializacion.

%6 1pidem, p. 61.
7 Ibidem, p. 12.



Cuando han logrado emplearse, ya sea de manera formal o informal, mantener
el trabajo puede ser un reto tan grande como lo fue conseguirlo. Especialmente en
tiempos de crisis, el perfil general de los trabajadores inmigrantes los pone en una
situacion de desventaja: suelen ser jévenes, tener poca calificacion y/o experiencia
laboral, trabajar de manera irregular (sin proteccion del derecho laboral) o
temporal, y concentrarse en sectores econémicos ciclicos, como la agricultura o el
turismo. La crisis financiera de 2008, que sigue expresandose en altos niveles de
desempleo en todo el mundo, ha incrementado esta vulnerabilidad en extremo.
Cuando los trabajos escasean, los empleadores prefieren mantener a sus
trabajadores locales porque hay mayor facilidad para despedir a los migrantes.
Algunos estudios han constatado que cuando los paises entran en recesion, la
tasa de desempleo de los migrantes aumenta mas rapido que la de los nativos*®®.
Ciertos paises han respondido al problema del desempleo con una politica
deliberada para incentivar el retorno de los migrantes a sus lugares de origen,
facilitando los recursos para el traslado e incluso dando bonos™®; asimismo, han
reducido la cantidad de visas'® y desincentivado la contratacién de extranjeros.

Con respecto a la educacion, el ser migrante también puede resultar un serio
obstaculo. Se calcula que alrededor de un tercio de los nifios extranjeros en edad
escolar “no estan matriculados, debido a diversas razones como la incapacidad de
pagar la matricula, el transporte, los uniformes y libros, y la exclusion por parte de
los administradores, mientras que quienes asisten a la escuela dicen soportar
comentarios xenéfobos de profesores y otros alumnos”'®. En algunos paises, el
envio de nifios inmigrantes a escuelas especiales que reciben minorias es una
forma efectiva de segregacion escolar; estudios en Estados Unidos, Paises Bajos
y Suecia han demostrado que esta forma de exclusion influye negativamente en el
rendimiento escolar'®®. Si bien podrian necesitar servicios especiales, como la
enseflanza del idioma local, su separacion total afecta tanto sus resultados
académicos como su capacidad de integraciéon social. Cuando se trata de hijos de
migrantes irregulares, en muchos paises se ha detectado una caida en la
matriculacion por el temor a que se denuncie su situacion.

Lo mismo sucede con la salud. La ventaja inicial que conlleva la migracion en
este sentido tiende a disminuir con el tiempo, en la medida en que los migrantes
se exponen a condiciones laborales y estilos de vida que ponen en riesgo su salud

138 |pidem, p. 47.
%9 En 2009, el gobierno de la Republica de Irlanda gasté un aproximado de 600,000 euros en fondos de
repatriacion, con el fin de incentivar el retorno de los inmigrantes no europeos a sus paises de origen.
McDonald, Henry. Irish government top ay immigrants to go home. 15 de Noviembre de 2009, The Guardian
Lgon linea]. URL: http://www.guardian.co.uk/world/2009/nov/15/ireland-pay-immigrants-go-home

En algunos casos incluso las han revocado, como es el caso de Malasia, que desde el inicio de la crisis ha
revocado mas de 55,000 visas a nacionales de Bangladesh.
161 pNUD, Op cit, p. 66.
182 |hidem, p. 67.
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(por ejemplo, consumiendo alimentos de bajo contenido nutricional por ser los
unicos accesibles en precio). Especialmente los trabajadores ilegales son
propensos a aceptar condiciones laborales insalubres y hasta de
sobreexplotacion, sin poder acceder a proteccion alguna. El hecho de que en
paises como Alemania, Suecia y Francia exista la obligacién de denunciar a los
inmigrantes irregulares disuade a éstos de buscar atencion médica incluso en
situaciones urgentes por miedo a la deportacion. En algunos casos el derecho a
acceder a servicios de salud al interior de un pais esta condicionado, como es el
caso de China, donde los migrantes internos no tienen acceso puesto que solo se
les otorga en su localidad de residencia autorizada™®?.

En algunos casos, el riesgo a la salud para los migrantes es particularmente
alto. Un caso extremo es el de los paises del Consejo de Cooperacion del Golfo,
donde las inmigrantes solteras embarazadas son deportadas, muchas veces
enfrentando castigos severos en su lugar de origen. Otro caso es el de Sudafrica,
un pais con una de las tasas de prevalencia mas altas de SIDA, donde a muchos
migrantes se les niega el acceso a tratamientos antirretrovirales por ser
extranjeros, ya que se trata de medicamentos limitados y altamente
demandados®®*. Pero més alla de estas situaciones de alto riesgo, en general la
incertidumbre sobre las condiciones de vida, el desarraigo cultural y familiar, y la
inseguridad social y laboral tienen efectos negativos sobre la salud: algunos
estudios han demostrado que los migrantes son mas propensos a sufrir de
depresién, ansiedad y estrés que quienes viven en su entorno nativo*®.

Por otra parte, los migrantes se enfrentan constantemente con situaciones de
hostilidad que pueden incluso llegar a poner en peligro su seguridad. Uno de los
principales problemas es la discriminacion. Por ejemplo, analisis recientes en diez
paises de América Latina afirman que los migrantes internos de origen indigena
siguen siendo discriminados en zonas urbanas; generalmente se ven obligados a
aceptar trabajos con pocas o nulas prestaciones y de baja remuneracion, como es
el caso de las inmigrantes bolivianas en Argentina, que tienen pocas
oportunidades laborales fuera del trabajo doméstico’®®. La xenofobia y la falta de
informacion puede hacer que ciertas inquietudes entre la poblacion local deriven
en brotes de violencia contra los migrantes que, como se discute mas adelante,
tienden a ser el chivo expiatorio de las crisis y los conflictos. Claros ejemplos se
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observaron en Sudafrica’®’ y Malasia en 2008, y en Irlanda del Norte en 2009, por
citar algunos.

En los casos mas extremos, los migrantes pueden verse involucrados en
situaciones de alto riesgo e incluso caer en las redes del crimen organizado. La
violencia hacia los migrantes queda cruentamente ejemplificada por la masacre de
72 migrantes en Tamaulipas por parte de miembros del cartel de los Zetas a
mediados del 2010; fueron encontrados en una fosa comun ejecutados por la
espalda, segun el Unico testigo, por haberse negado a unirse al grupo delictivo
como sicarios®®. Los migrantes también son blancos faciles de las redes de trafico
y trata de personas, como se vera mas adelante. En conclusion, los peligros que
conlleva la migracion van mucho mas all4 de las dificultades de adaptacion:
pueden incluso amenazar la seguridad y la vida de las personas.

2.4. Requlacion internacional y marcos de requlacion nacional de la migraciéon

La diferencia entre una migracion “exitosa” y una que perjudique el desarrollo
humano puede estar determinada en gran medida por el contexto normativo en el
gue se enmarque. Las politicas promotoras o restrictivas a nivel nacional e
internacional influyen en los flujos de migracion y afectan directamente la vida de
millones de personas. Este apartado revisa de manera general la regulacion
internacional relacionada a los procesos migratorios, asi como ciertas tendencias
observadas en los marcos de regulacion estatal en distintos paises. Con ello se
pretende identificar los grandes vacios normativos existentes en el tema, asi como
ciertas politicas nacionales positivas y negativas desde la perspectiva del
desarrollo humano.

Normatividad migratoria internacional: el “régimen inexistente”

Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, el nimero de Estados-nacion
reconocidos por las Naciones Unidas casi se ha cuadriplicado, pasando de 51
miembros en 1945 a 193 hasta 2013. El surgimiento de estructuras estatales vino
acompafado naturalmente por un aumento significativo de fronteras, creando

187 | os Angeles Times. Mob violence against immigrants in South Africa.19 de mayo de 2008, Los Angeles
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188 E| Universal. Migrantes, 72 muertos de fosa en Tamaulipas. 25 de agosto de 2010. El Universal [en linea].
URL: http://www.eluniversal.com.mx/notas/704017.html
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nuevos obstaculos al desplazamiento internacional. El boom poblacional que se ha
registrado también desde entonces, aunado a una serie de crisis econémicas, ha
contribuido a que paises que antes recibian abiertamente la migracion hoy en dia
la restrinjan severamente. En general, a nivel global la tendencia ha sido
justamente hacia la restriccion de la movilidad humana, mientras que el comercio
de bienes y servicios se ve progresivamente liberalizado. Todo esto en el &mbito
normativo ya que, como se vio en el apartado anterior, la migracion internacional
en la practica ha crecido y sigue creciendo.

A pesar de ello, los temas migratorios pueden ser tan controversiales
(especialmente en lo tocante a la soberania estatal), que poco se ha podido
avanzar en la construccion de una arquitectura institucional de cooperacion que
los atienda. Muchas referencias se han hecho a la gobernabilidad de la movilidad
internacional como un “régimen inexistente”'®®, con la salvedad de la figura del
refugio, que se respalda con un tratado propio y goza de reconocimiento y
cumplimiento general. Fuera de esta excepcion, no existe un sistema multilateral
vinculante que regule la migracion, principalmente porque en esta cuestion los
paises en vias de desarrollo tienen poco que ofrecer a cambio de concesiones, y
se encuentran por tanto en una situacion de desventaja.

Algunos timidos esfuerzos se han ido gestando en aras de construir
verdaderos acuerdos migratorios que operen a nivel mundial. En 1994 se llevo a
cabo en El Cairo la Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo de las
Naciones Unidas, en cuyo Programa de Accion resultante se integra un capitulo
sobre migracion (Capitulo X). Aunque se trata Unicamente de una serie de
recomendaciones sin ninguna fuerza vinculante o agenda concreta, este capitulo
logré por primera vez el acuerdo internacional en torno a la relacion entre
migracion y desarrollo, tratando temas que van desde la integracién social y
econdmica de los migrantes en su lugar de destino hasta la reunificacion familiar y
la proteccion contra el racismo y la xenofobia. Asimismo, insta a los gobiernos a
atender las causas estructurales de la migracion, asi como a salvaguardar en todo
momento los derechos humanos de los migrantes indocumentados*™.

El siguiente avance relativamente significativo se dio en 2001 con la creacién
de la Iniciativa de Berna, un proceso consultivo intergubernamental en el que los
Estados compartieron sus prioridades de politica migratoria y, junto con otros
actores interesados, buscaron generar acuerdos de cooperacion para mejorar la
gestion regional y global de la migraciéon. El proceso culminé en 2004 con la

189 pNUD, Op cit, p. 11.
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publicacién de la Agenda Internacional para la Gestion de la Migracion (IAMM por
sus siglas en inglés), un sistema referencial y no vinculante de politicas para
facilitar la cooperacion entre Estados para manejar el movimiento internacional de
personas de manera humana y ordenada. La OIM fungié como la Secretaria de la
Iniciativa de Berna y actualmente continda asistiendo a los gobiernos en la
construccién de capacidades para la aplicacién de la IAMM.

En 2003, casi diez afios después del Programa de Accion de El Cairo, el
entonces Secretario General de las Naciones Unidas Kofi Annan establecio la
Comision Mundial sobre Migraciones Internacionales, con el mandato de reabrir el
debate global sobre la migracion en la agenda internacional y analizar distintos
enfoques de politicas en su relacion con otros temas de conflicto, para finalmente
generar recomendaciones'’. El informe final de la Comisién, “La migracién en un
mundo interconectado: nuevas directrices para la accién”, se presenté en 2005 y
abarca tematicas como la migracion laboral, la relacion entre migracion y
desarrollo, los retos de la migracion irregular (incluyendo la demanda que existe
de la misma), la diversidad y la cohesion de los migrantes en sus residencias de
destino, el marco legal de la migracion (especialmente a partir del régimen
internacional de los derechos humanos) y la gobernanza internacional de la
misma. Asimismo, presenta 6 Principios de Accion, cada uno acompafado de

recomendaciones concretas®’:

e Asegurar la migraciéon por eleccion, no por necesidad

e Reforzar el impacto de la migracion en el desarrollo, volviéndola parte integral
de las estrategias nacionales, regionales y globales de crecimiento econdmico

e Atender la migracidon irregular, asegurando el respeto de los derechos
humanos y el derecho a solicitar refugio

e Fortalecer la cohesidn social a través de la integracion

e Proteger los derechos de los migrantes, fortaleciendo el marco legal que los
afecta a nivel nacional e internacional, e implementandolo de manera efectiva
y no-discriminatoria

e Mejorar la gobernanza, aumentando la coherencia y la capacidad a nivel
nacional, y la cooperacién y el didlogo a nivel internacional

Siguiendo el tenor del reporte, a principios del 2006 el Secretario General
establecié el Grupo Mundial sobre Migracion, un esquema de cooperacion inter-
agencias que une a las cabezas de distintos organismos del sistema de las
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Naciones Unidas para promover la aplicacién de las normas internacionales en el
tema y alentar nuevos acercamientos mas comprehensivos y coordinados®”. Mas
tarde ese mismo afio, la Asamblea General de las Naciones Unidas lanzo el
Didlogo de Alto Nivel sobre la Migracion Internacional y el Desarrollo, que se llevo
a cabo el 14 y 15 de Septiembre en Nueva York. En éste se lograron multiples
avances declarativos, entre ellos el reconocimiento incondicional de la
interconexion intrinseca entre migracion, derechos humanos y desarrollo*™.

Fue en ese contexto que el Secretario General propuso la creacion del Foro
Global sobre la Migracion y el Desarrollo (GFMD por sus siglas en inglés), en el
gue actualmente participan mas de 150 paises. Se trata de una iniciativa informal,
no vinculante, en la que los Estados Miembros buscan atender precisamente
dichas interconexiones de manera practica y orientada hacia la accion'’. Ello
refleja el reconocimiento progresivo de los limites de un enfoque estrictamente
nacional para tratar con la migracion, especialmente a raiz de sus implicaciones
globales. La primera presidencia del Foro estuvo a cargo de Bélgica, por lo que la
primera reunion se llevo a cabo en Bruselas en julio de 2007; para 2013-2014 la
presidencia del Foro ha recaido sobre Suecia.

A pesar de estos esfuerzos, ain no existe un régimen migratorio vinculante y
los acuerdos internacionales hasta el momento siguen siendo eminentemente
declarativos. Los llamados para crear un sistema mundial de gestion de los flujos
migratorios han sido infructuosos, en gran medida porque los nacionales de paises
desarrollados generalmente migran a otros paises desarrollados, por lo que sus
gobiernos no ven ninguna ventaja en asegurar canales de entrada hacia paises en
desarrollo. Esta asimetria es clara tanto a nivel multilateral como regional, como
sucede por ejemplo en el caso de México y Estados Unidos, donde la migracion
parece ser una eterna asignatura pendiente de la agenda bilateral. Asimismo, el
caracter sensible de la migracion en la opinién publica de los lugares de destino
limita politicamente la capacidad de accion de sus gobiernos.

Son pocos los acuerdos realmente vinculantes que existen para gestionar la
migracion, y en su mayoria son de caracter regional. Quiza una excepcion notable
es el limitado avance que se ha dado en el marco de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), que a partir del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios

78 E] Grupo Mundial sobre Migracion se integra por 16 organismos. Estos son los miembros originales del

Grupo de Ginebra sobre Migracion, establecido en 2003 por la OIM (OIT, ACNUDH, UNCTAD, ACNUR y
ONUDD), y los miembros que se fueron incorporando entre 2006 y 2010 (DAES, PNUD, UNFPA, Banco
Mundial, UNESCO, UNICEF, UNITAR, OMS, ONU-Mujeres y las Comisiones Regionales de las Naciones
Unidas).
" Un resumen completo del didlogo puede encontrarse  aqui: http:/daccess-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N06/571/02/PDF/N0657102.pdf?0OpenElement
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(AGCS) ha logrado que alrededor de cien paises admitan proveedores de
servicios extranjeros con mayor facilidad. Se dice limitado puesto que dicho
arreglo aplica casi exclusivamente a trabajadores altamente calificados, y en
términos estrictamente temporales. Actualmente hay paises trabajando por una
mayor liberalizacion de la movilidad de las personas naturales en el contexto de la
Ronda de Doha, pero se espera poco avance en este sentido, dado que las
negociaciones tienen afos sin mostrar progreso (empezaron en el 2000) y la
migracién no figura como asunto prioritario.

Los acuerdos regionales y bilaterales han sido en este sentido mucho més
exitosos. En el marco de distintas integraciones econémicas se han dado pasos
para el libre transito de personas, como en la Comunidad EconOmica de los
Estados de Africa Occidental (CEDEAO) y en el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR), siendo la Union Europea la mas avanzada, especialmente a partir
del establecimiento de la Zona Schengen. Como buena préactica a nivel bilateral
puede destacarse el caso del Trans-Tasman Travel Arrangement, un acuerdo que
permite el libre movimiento entre nacionales de Australia y Nueva Zelanda'’®. Sin
embargo es importante notar que estos arreglos se dan generalmente cuando
existen intereses politicos que motiven la integracion, y entre Estados con niveles
de desarrollo similares. Los acuerdos de movilidad especial suelen darse entre
paises desarrollados®”” y entre paises en desarrollo.

Incluso cuando existen avances en la liberalizacion comercial, la liberalizacion
migratoria puede quedar de lado. Por ejemplo, el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) excluye casi por completo el tema de la libre
circulacion de personas: “Aunque en el texto constitutivo del TLCAN se hacen
algunas referencias al tema migratorio, como la creacion de un Grupo sobre
Entrada Temporal para elaborar medidas que faciliten la entrada temporal de
‘personas de negocios’ conforme al principio de reciprocidad y la creacion de visas
de trabajo para profesionistas y sus familias'”® [...], en la practica cada pais
continué con la libertad de aplicar de manera unilateral politicas migratorias
internas”*”. Ello sin duda favorece desproporcionadamente a los Estados Unidos,

76 pNUD, Op cit. P. 43.

7 En el caso de la Unién Europea, el arreglo incluye también a las economias en transicién de Europa del
Este. Sin embargo, su establecimiento no estuvo libre de controversia, y hasta el dia de hoy el Reino Unido e
Irlanda no participan de lleno en el esquema del Espacio Schengen.

8 En el marco del TLCAN existen dos tipos de visas que otorga Estados Unidos a nacionales mexicanos y
canadienses: las TN, que permiten a trabajadores calificados ingresar temporalmente a empresas
estadounidenses con fines laborales, y las TD, que permiten la entrada a los conyuges e hijos menores de 21
afos de los trabajadores con visas TN. El trdmite burocréatico para obtenerlas es complejo y tardado, ademas
de que las visas tienen una vigencia maxima de un afio (con posibilidad de renovacién). Estados Unidos
acepta Unicamente 5,500 solicitudes anuales para mexicanos.
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donde existe una alta demanda de mano de obra mexicana (y latinoamericana en
general) independientemente de su caracter regular o irregular.

Regulacion internacional de la migracion

A pesar de la inexistencia de un régimen o sistema multilateral que atienda
en concreto la cuestion de la migracién, existe un cuerpo de normatividad
internacional y un conjunto de practicas y principios (costumbre) que
indirectamente la regulan. A excepcién de algunas areas que tienen bases legales
propias, como la proteccion de los refugiados, la lucha contra la trata de personas
y la obligacion estatal de brindar proteccion consular a sus nacionales en otros
Estados'®, dicho cuerpo normativo se vale de otros regimenes, especialmente del
de derechos humanos y de derecho laboral.

Los extranjeros en cualquier pais gozan de todos los derechos inalienables
aplicables en las normas internacionales'®’. Estos generalmente son mas
declarativos que operativos, pero constituyen la Unica base de derecho que los
ampara independientemente del Estado en que se encuentren. Los primeros y
mas ampliamente reconocidos son los establecidos en la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos, aprobada el 10 de diciembre de 1948 por la Asamblea
General de la ONU. Esta permanece como la recopilacion mas completa e
internacionalmente aceptada de los derechos mas fundamentales de todo ser
humano. En su articulo 13, la Declaracion establece que:

“1. Toda persona tiene derecho a circular libremente y a elegir su residencia en el
territorio de un Estado.
2. Toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais, incluso del propio, y a
regresar a su pais.”®

La Declaracion fue complementada unos afios mas tarde con dos Pactos
gue incluyeron los llamados derechos de segunda y tercera generaciéon al cuerpo

180 pe acuerdo con la Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares, los Estados tienen la obligacion de

proteger los intereses de sus nacionales en otros paises. Las funciones consulares incluyen la asistencia a
nacionales (personas fisicas y morales) en otros paises, la emision de pasaportes y documentos de viaje y la
representacion de sus nacionales ante las autoridades de otro pais, cuando éstos no puedan acceder a una
rePresentacién adecuada por otros medios.

181 Martin, Susan. The legal and normative framework of international migration. Global Commission on
International Migration. Estados Unidos: Georgetown University, 2005. P. 9.

182 Departamento de Informacién Publica de la Organizacion de las Naciones Unidas. Declaracion Universal
de los Derechos Humanos. ONU [en linea]. URL: http://www.un.org/es/documents/udhr/
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normativo de los derechos humanos: el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
ambos aprobados en 1966, pero cuya entrada en vigor no se logré hasta diez
afilos mas tarde, en 1976. El primero define como derechos basicos de toda
persona el derecho a la vida, la libertad y la seguridad; el derecho a no ser sujeto
de esclavitud o servidumbre; el derecho a no ser sujeto de tortura o de cualquier
trato o castigo cruel, inhumano o denigrante; el derecho a no ser arrestado,
detenido o exiliado arbitrariamente, y el derecho a casarse y fundar una familia®®.
El segundo define de igual manera el derecho a una vida digna, incluyendo la
alimentacioén, el vestido, la vivienda, la salud y la educacioén; el derecho a trabajar
libremente y bajo condiciones equitativas y satisfactorias; el derecho a formar y
participar en sindicatos; el derecho a la seguridad social, y el derecho a participar
en la vida cultural, entre otros'®*. Se especifica en ambos que estos derechos son
inalienables de todo ser humano sin distincion de raza, sexo, idioma, religion,
opinion politica, origen nacional o social, o cualquier otro estatus.

Los Pactos, especialmente el que refiere a derechos socioeconémicos y
culturales, son fundamentalmente aspiracionales. Este ultimo incluso permite a los
Estados en vias de desarrollo determinar libremente hasta qué punto garantizar
los derechos econdmicos de los extranjeros en su territorio. Sin embargo,
constituyen un antecedente esencial para otros acuerdos internacionales
relevantes a las personas migrantes. Por ejemplo, la Convencion sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Contra la Mujer contiene
varias provisiones aplicables a mujeres migrantes, como la prohibicién de la
discriminacion en el empleo y la obtencion de la ciudadania (art. 3, 9 y 11), o la
obligacion de los Estados de actuar en contra de la discriminacion de género en
areas rurales (art. 14)*®, las cual puede evitar que las mujeres deban migrar en
busca del respeto de sus derechos y de oportunidades de trabajo. Otros ejemplos
importantes son la Convencion Internacional sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacion Racial®® y la Convencién sobre los Derechos del

Nifio™®’.

183 Centro de Informacion de las Naciones Unidas (CINU). Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

ONU [en linea]. URL: http://www.cinu.org.mx/onu/documentos/pidcp.htm

184 Centro de Informacién de las Naciones Unidas (CINU). Pacto Internacional de Econémicos, Sociales y
Culturales. ONU [en linea]. URL: http://www.cinu.org.mx/onu/documentos/pidesc.htm

18 Centro de Informacién de las Naciones Unidas (CINU). Convencion sobre la Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacion Contra la Mujer. ONU [en linea]. URL:
http://www.cinu.org.mx/temas/mujer/conv.htm

¥ Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Convencion
Internacional sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién Racial. ONU [en linea]. URL:
http://www?2.0ohchr.org/spanish/law/cerd.htm

187 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Convencion sobre los
Derechos del Nifio. ONU [en linea]. URL: http://www2.ohchr.org/spanish/law/crc.htm
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Todos estos instrumentos cuentan con algun organismo que monitorea el
progreso de los Estados en su cumplimiento (Treaty Monitoring Bodies)*®.
Estudios recientes han encontrado que alrededor de la mitad de las conclusiones
de estos organismos hacen referencia a violaciones de derechos relacionadas con
la migracion, particularmente el trato discriminatorio hacia extranjeros, racismo y
xenofobia, protecciones laborales deficientes o inexistentes y casos de explotacién
y trafico de personas'®. Asimismo, se constata que méas del 50% de los Estados
no incluyen referencias a la proteccién de los migrantes en sus informes.

Mas alla de los derechos mencionados, que podrian ser considerados
universales, existe toda un area de derecho internacional dedicada especialmente
a los trabajadores migrantes. Esta, a pesar de constituirse por un cuerpo de
tratados, no alcanza a ser un sistema multilateral de cooperacion puesto que éstos
se caracterizan por un muy bajo indice de ratificacion. Dichos tratados han sido
elaborados y promovidos principalmente por la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT). Por ejemplo, 42 paises han ratificado el Convenio sobre los
Trabajadores Migrantes (o Convenio 97)'%°, y 18 paises han ratificado el Convenio
sobre las Migraciones en Condiciones Abusivas y la Promocion de la Igualdad de
Oportunidades y de Trato de los Trabajadores Migrantes (o Convenio 143)*.

Sobre la base de los convenios de la OIT, en 1990 se negocio y se firmd en
el seno de las Naciones Unidas la Convencion Internacional sobre la Proteccion
de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y sus Familiares'®?. Esta
busca garantizar un minimo de derechos a migrantes tanto documentados como
en situacion irregular, dividiéndolos en dos grandes categorias: derechos humanos
de los trabajadores migrantes y sus familias (aplicables a todos los migrantes
independientemente de su estatus legal), y otros derechos de los trabajadores
migrantes'®. Los primeros van desde la prohibicién de la tortura y el trabajo
forzado hasta la proteccion efectiva del Estado contra la violencia y la prohibicién
de la expulsion colectiva. Incluyen el derecho a la salud (especificando que los

188 | os organismos de monitoreo son el Comité de Derechos Humanos, el Comité de Derechos Econémicos,

Sociales y Culturales, el Comité de Eliminacién de la Discriminacion Racial, el Comité de Eliminacion de la
Discriminacion contra las Mujeres, el Comité contra la Tortura, el Comité de Derechos de los Nifios, el Comité
de Proteccion de los Derechos de los Trabajadores Migratorios y sus Familiares, y el Comité de Derechos de
las Personas con Discapacidad.

189 Martin, Susan. Op cit, p. 10.

1% Organizacion Internacional del Trabajo. Convenio sobre los Trabajadores Migrantes. OIT [en linea]. URL:
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:12100:0::NO::P12100 ILO CODE:C097

1 Organizacién Internacional del Trabajo. Convenio sobre las Migraciones en Condiciones Abusivas y la
Promocion de la Igualdad de Oportunidades y de Trato de los Trabajadores Migrantes. OIT [en linea]. URL:
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100 INSTRUMENT 1D:312288
:NO

2 0oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Convencion
Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y sus Familiares.
ONU [en linea]. URL: http://www?2.ohchr.org/spanish/law/cmw.htm

198 Desde 1991 la Comision de Derechos Humanos de la ONU cre6 la figura del Relator Especial sobre los
Derechos Humanos de los Trabajadores Migratorios.
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servicios médicos de emergencia no se deben negar a migrantes irregulares), asi
como el derecho a una nacionalidad y a la educacién para los hijos de migrantes,
independientemente de su estatus legal. Los segundos tratan aspectos
relacionados a los trabajadores migrantes documentados, e incluyen cuestiones
como la obligacion de dar remuneracién igual por trabajo igual a migrantes y
nacionales y el derecho de los migrantes a unirse a sindicatos.

La Convencién entrd en vigor en julio de 2003, cuando logro la adhesién de
20 Estados. A febrero de 2013, tiene Unicamente 46 ratificaciones, ninguna de las
cuales corresponde a los principales paises de destino (todas son de paises en
desarrollo)'®*. Los Estados han sido reticentes a su aceptacién tanto por razones
practicas como politicas. Por una parte, ratificar implica asumir obligaciones con
implicaciones técnicas y financieras; por ejemplo, el articulo 65 compromete a los
Estados miembro a contar con los servicios apropiados para atender los asuntos
de los trabajadores migrantes y sus familias. Por otra parte, la Convencion genera
cuestionamientos basicos sobre la soberania estatal; por ejemplo, el articulo 77
prevé que, bajo ciertas circunstancias, los nacionales de los Estados miembro
pueden presentar quejas contra Estados miembro ante el organismo de monitoreo,
el Comité de Proteccion de los Derechos de los Trabajadores Migratorios y sus
Familiares. Especialmente con respecto a la migracion irregular, muchos paises
de destino consideran que garantizar un minimo de derechos socava su capacidad
de controlar la legalidad del traslado a través de sus fronteras y, mas aun, puede
convertirse en un incentivo que atraiga incluso mas migracion irregular.

Régimen internacional del refugio

Existen casos de migracion internacional que, por derivarse de situaciones
de conflicto y/o ser eminentemente involuntarios, tienen un tratamiento
completamente distinto en el ambito internacional. EI marco juridico mas
desarrollado en este sentido, y dentro de toda la normatividad pertinente a la
migracion, es el régimen internacional del refugio. Segun el dltimo reporte del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, en 2011 habian 15.2
millones de refugiados en el mundo'®. La gran mayoria de los refugiados
“proviene y a la vez se reubica en los paises mas pobres del mundo: en Asia y

19 Algunos esfuerzos complementarios se han hecho a nivel regional, como la Convencién Europea sobre el

Estatuto Juridico del Trabajador Migrante, o el Relator Especial de Trabajadores Migratorios y Miembros de
sus Familias de la Comision Interamericana de Derechos Humanos.

195 Centro de Informacion de las Naciones Unidas. Informe Mundial de ACNUR muestra una cifra récord de
800,000 personas que en 2011 se han visto obligadas a huir cruzando fronteras. Boletin ONU, 18 de junio de
2012 [en linea]. URL: http://www.cinu.mx/comunicados/2012/06/informe-mundial-de-acnur-muest/
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Africa, los refugiados corresponden a 18% y 13%, respectivamente, de todos los
migrantes internacionales”°.

Como se menciona anteriormente, el documento fundacional de este
régimen es la Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los
Refugiados. En ésta se define al refugiado como aquel que tiene causa fundada
para temer la persecucion en su pais de origen por su raza, nacionalidad, religion,
grupo social u opiniones politicas. El objetivo principal de la Convencion es
sustituir la proteccion debida a los individuos por su Estado de nacionalidad,
cuando éste sea incapaz de proveerla o sea la fuente misma del peligro, por la
proteccion de la comunidad internacional en la forma de un Estado anfitrion®®’.
Define los derechos y obligaciones de aquellos que han sido reconocidos con el
estatus de refugiado, asi como de los Estados firmantes. Aprobada al final de la
Segunda Guerra Mundial, tuvo inicialmente limites tanto de tiempo (refugiados
desplazados previo a 1951) como geograficos (en Europa), mismas que fueron
eliminadas por medio del Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados, afiadido
en 1967.

Es importante notar que si bien existe el derecho a solicitar refugio (mismo
gue se encuentra también en otros instrumentos internacionales, incluyendo la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos), no existe un deber legal
correspondiente para otorgarlo. Los Estados firmantes no estan obligados a
admitir refugiados dentro de sus territorios; pueden trasladarlos a un tercer Estado
gue garantice su proteccion y esté dispuesto a aceptarlos. Esta provision se ha
interpretado de manera que los Estados a cuyas fronteras llegan solicitantes de
refugio deben ser quienes lleven a cabo las determinaciones de estatus. En
algunos casos, cuando el Estado no tiene las capacidades ni la infraestructura
para hacerlo, el ACNUR asume la responsabilidad de las determinaciones de
estatus. A través de este proceso se establece si una persona cumple
efectivamente con los criterios para recibir de manera oficial el estatus de
refugiado, lo cual le hace sujeto de proteccion internacional y le otorga una serie
de derechos y obligaciones (principalmente el respeto a las leyes del Estado
anfitrion). Estos criterios son los establecidos por la Convencion, pero pueden
ampliarse segun definiciones regionales*®® y nacionales de lo que es un refugiado.
En muchos paises, la legislacion provee resguardo a personas a las que no se les

1% pNUD. Op cit, p. 28.

97 Martin, Susan. Op cit, p. 20.

198 Algunas organizaciones regionales han complementado la Convencion con acuerdos propios aplicables
Unicamente a su zona geograéfica, siendo los casos mas notables los Principios de Bangkok sobre el Estatuto
y Trato de los Refugiados (aprobados en 1966 por el Comité Consultivo Legal Asiatico-Africano), la
Convencion que Regula los Aspectos Especificos de los Problemas de los Refugiados en Africa (aprobada en
1969 por la Organizacion de la Unién Africana) y la Declaracion de Cartagena sobre los Refugiados (aprobada
en 1984 por la Organizacion de los Estados Americanos mediante el Coloquio sobre la Proteccion
Internacional de los Refugiados en América Central, México y Panam@).



ha concedido el estatus de refugiado, pero que no obstante requieren de

proteccion’®®; éstas son conocidas como formas complementarias de proteccién o,

en el caso de Europa (a nivel regional), proteccion subsidiaria®®.

La principal obligacién legal de los Estados parte de la Convencién es
cumplir con el principio de no-devolucién (non-refoulement). Proveniente del
derecho internacional consuetudinario, este principio prohibe a los Estados
regresar a los refugiados a paises en los que enfrentaran persecuciéon®. Existen
dos excepciones a este principio. Los Estados pueden regresar a otro pais a
individuos considerados peligrosos para la seguridad estatal o que, habiendo sido
condenados por crimenes serios, representen un peligro para su comunidad.
Asimismo, las llamadas clausulas de exclusion establecen dos tipos de individuos
a los que por ningin motivo se les debe otorgar el estatus de refugiados:
violadores de derechos humanos y criminales serios, es decir, aquellas personas
gue haya cometido crimenes contra la paz, crimenes contra la humanidad,
crimenes de guerra, o crimenes no politicos graves®®.

Los refugiados propiamente reconocidos acceden a una serie de derechos
y beneficios que en su conjunto se conocen como proteccion internacional al
refugiado, siendo los mas importantes la protecciéon de su vida y su libertad, asi
como la garantia de no-devolucion®®®. Aunque el nivel de asistencia varia mucho,
los refugiados internacionales automaticamente califican para recibir atencion del
ACNUR, que generalmente incluye un minimo de alimentos, agua potable,
instalaciones sanitarias basicas, acomodacion en tiendas de acampar, sabanas y
algunos productos basicos®®*. Algunos derechos humanos fundamentales como la
libertad religiosa y el acceso a los sistemas de justicia se deben garantizar como

199 por ejemplo, Estados Unidos adopté en 1990 la legislacién que concede Estatus de Proteccién Temporal

(TPS por sus siglas en inglés) a personas que huyen de conflictos armados y desastres naturales, pero en la
practica el Procurador General tiene amplia discrecion en la determinacion de los paises de cuyos nacionales
puedan solicitar este estatus. Asimismo, aplica Unicamente a dichos nacionales que se encuentren ya en
territorio estadounidense al momento de la proclama del Procurador, se aplica de manera grupal (sin
determinaciones individuales complementarias) y no permite la reunificacion familiar. La Unién Europea
también cuenta con un esquema de Proteccién Temporal a través de la Directiva 2001/55/CE, segun la cual
en caso de un influjo masivo de desplazados por conflictos, se les otorga una residencia maxima de tres afios
segun la capacidad de recepcion de los Estados Miembro.

20"United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR). Refugee Status Determination: Identifying who
is a refugee. Suiza: ONU, 2005. P. 7.

221 E] mismo principio aplica para los signatarios de la Convencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas
Crueles, Inhumanos o Degradantes de 1984, ya que los Estados no pueden regresar a un individuo a algan
pais donde exista la sospecha fundada de que pudieran ser sujetos de tortura. A diferencia de la no-
devolucion de refugiados, en esta Convencién no existen excepciones sobre la base de la seguridad nacional.
292 Martin, Susan. Op cit, p. 20.

203 Cabe recalcar que s6lo una tercera parte de las personas desplazadas por conflictos llegan a campos de
refugiados. En su mayoria, los paises desarrollados cooperan por medio de financiamiento y asistencia
técnica, mientras que los paises en desarrollo son los que generalmente se encargan de recibir y mantener a
los refugiados en campos establecidos para ello.

2% United Nations Environmental Programme (UNEP). Population Displacement and the Environment. Sudan:
ONU, 2007. P. 106 [en linea]. URL: http://postconflict.unep.ch/publications/sudan/05_displacement.pdf
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minimo al mismo grado en que se garantizan a los nacionales del Estado anfitrion.
El derecho a la educacion primaria también debe ser otorgado de igual manera
que a los nacionales®”®. Todos estos derechos deben ser otorgados sin
discriminacion alguna por motivos de raza, religion, nacionalidad u otros.

Sin embargo, segun cada legislacion, no todos los derechos deben ser
otorgados a los refugiados de la misma manera que a los nacionales. Algunos,
como la libertad de asociacion y de transito, y los derechos relacionados al
empleo, la propiedad y la vivienda, deben ser otorgados de manera no menos
favorable que la que determina la legislacibn nacional para residentes
extranjeros®®. Algunas cuestiones juridicas se dejan completamente a la
determinacién del Estado anfitrion; por ejemplo, la Convencion los alienta a
facilitar la naturalizacién de los refugiados, aunque no tienen la obligacion de dar
estandares iguales 0 no menos favorables que los otorgados a otros extranjeros.

Es fundamental notar que a pesar de la regulacion internacional soélida, el
amplio nivel de discrecionalidad que se deja a los Estados en su aplicacion puede
llevar a practicas que disuaden a los refugiados de buena fe de buscar proteccion.
Algunos paises imponen restricciones de visas para los individuos de cierta
nacionalidad, establecen provisiones sobre terceros paises seguros a donde
envian a los solicitantes sin revisar sus aplicaciones, establecen procesos
expeditos de determinacion de estatus en los que se rechazan miles de solicitudes
sin el beneficio de una audiencia completa u obligan a los solicitantes a

permanecer detenidos durante su proceso de determinacion, entre otras cosas?’’.

Trata y trafico de personas

Finalmente, debe hacerse una rapida referencia a otro caso de migracion
forzada con amplio reconocimiento y regulacién internacional: la trata y el trafico
de personas. Para ambas figuras, la regulacion internacional emana
principalmente de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional, conocida como Convencién de Palermo. Esta fue
aprobada en noviembre del 2000 por la Asamblea General de la ONU, y logr6 su
entrada en vigor en septiembre de 2009. A la Convencion de Palermo se le
agregaron tres protocolos complementarios, de los cuales dos constituyen el
marco de regulacién internacional del tema en cuestién: el Protocolo de las

295 Martin, Susan. Op cit, p. 21.

28 |pid.
27 Martin, Susan. Op cit, p. 24.



Naciones Unidas para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas,
Especialmente Mujeres y Nifios (Protocolo contra la Trata de Personas) y el
Protocolo de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Migrantes por Tierra,
Mar y Aire (Protocolo sobre los Migrantes)®®,

El primero establece, en su articulo 3, que por trata de personas:

‘[...] se entendera la captacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepcion
de personas, recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u otras formas de
coaccion, al rapto, al fraude, al engafio, al abuso de poder o de una situacion de
vulnerabilidad o a la concesion o recepcién de pagos o beneficios para obtener el
consentimiento de una persona que tenga autoridad sobre otra, con fines de
explotacion. Esa explotacion incluira, como minimo, la explotacion de la
prostituciéon ajena u otras formas de explotacion sexual, los trabajos o servicios
forzados, la esclavitud o las practicas analogas a la esclavitud, la servidumbre o la
extraccion de 6rganos™®.

El segundo establece, también en su articulo tercero, que por tréafico ilicito
de migrantes:

‘[...] se entendera la facilitaciéon de la entrada ilegal de una persona en un Estado
Parte del cual dicha persona no sea nacional o residente permanente con el fin de
obtener, directa o indirectamente, un beneficio financiero u otro beneficio de orden
material”.

De ello se desprende que trata y trafico son actividades distintas. Hay tres
diferencias basicas. La primera recae en el consentimiento; mientras que las
victimas de trata nunca consienten (y si en algin momento lo hicieron fue como
resultado del engafio y la coaccion), las personas traficadas han dado
consentimiento a sus traficantes. La segunda es la explotacién, ya que la trata
implica la explotacion permanente de las victimas con fines sexuales y de trabajo
forzado entre otros, con el fin de generar una ganancia, mientras que el tréfico,
aunque generalmente se lleva a cabo en condiciones inhumanas, termina al
momento de llegada al lugar de destino. Finalmente, la tercera diferencia esta en
la transnacionalidad; la trata puede ser nacional o internacional, mientras que el

298 Ambos Protocolos fueron adoptados en el 2000, y entraron en vigor en diciembre de 2003 y enero de 2004,

respectivamente.

299 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito. Convencion de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional y sus Protocolos. ONU, 2004 [en linea]. URL:
http://www.unodc.org/documents/treaties/lUNTOC/Publications/TOC%20Convention/TOCebook-s.pdf
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trafico necesariamente implica el cruce ilegal de fronteras®®. En otras palabras, la
trata de personas es un crimen contra el individuo, mientras que el trafico ilicito de
migrantes es un crimen contra el Estado. Cabe mencionar que éste dltimo se
distingue de la migracion irregular, en la que el migrante llega a su destino de
manera ilegal sin solicitar el servicio de terceros.

Marcos nacionales de regulacion

El nacimiento del Estado moderno, y el arreglo institucional internacional de
la Paz de Westfalia, se sustentd sobre dos nociones fundamentales: la soberania
nacional y la integridad territorial. A partir de dichos principios, los Estados poseen
una autoridad casi absoluta para regular la entrada y la salida de individuos a
través de sus fronteras. Controlan la admision, la exclusion y la expulsion de
extranjeros de su territorio, lo que implica la libre determinacion de sus
mecanismos de regulacion, tales como la emision de pasaportes y visas, y la
seguridad fronteriza. Algunos Estados tienen politicas migratorias altamente
restrictivas, mientras que otros permiten y facilitan el acceso.

En efecto, las regulaciones migratorias se dividen en cuatro categorias: las
gue aplican para nacionales que dejan su propio pais, para extranjeros que dejan
un pais que no es el suyo, para extranjeros buscando admision en otro pais y para
personas regresando al pais de su nacionalidad®!. Las Unicas restricciones que
tienen los Estados en la determinacion de estas politicas provienen de los
derechos humanos previamente mencionados que gozan de aplicacion universal,
pero en la practica éstos tienen grandes limitaciones (por ejemplo, el derecho
humano al libre transito esta limitado a las regulaciones que los Estados imponen
de manera legitima para el ingreso a sus territorios). Asimismo, pueden exentarse
del cumplimiento cabal de estos derechos arguyendo causas de seguridad
nacional. Sin embargo, tales excepciones deben darse de manera estrictamente
temporal y aplicarse de forma no discriminatoria®*?.

Los Estados imponen distintos requisitos y excepciones dependiendo del
propdsito de entrada y el tiempo de estadia, asi como la nacionalidad, dando
preferencia a extranjeros de ciertos paises y obstaculizando mas el acceso de
otros. También cuentan con la prerrogativa de excluir y deportar a los nacionales

40 Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito (2). Trata de Personas. ONU [en linea], p. 4.

URL: http://www.unodc.org/pdf/HT GPATleaflet07 es.pdf

1 Martin, Susan. Op cit, p. 7.

%12 para una perspectiva mas amplia sobre la utilizacién politica de la excepcionalidad, ver el texto de Giorgio
Agamben, “Estado de Excepcion”.
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de otros paises. Las razones para ambos procesos pueden ser similares, desde
razones econdémicas y de salud publica (de aplicacion general) hasta violaciones
previas de las leyes migratorias o actividades criminales (de aplicacion individual).
Sin embargo los procedimientos pueden variar significativamente, ya que
generalmente las personas que ya se encuentran al interior de un Estado
extranjero gozan de mas derechos para apelar la deportacién.

Con respecto a la migracion irregular, los Estados tienen total autoridad
para expulsarlos de sus territorios y negarles ciertos servicios 0 atenciones,
siempre y cuando se respeten las garantias minimas de cada individuo (por virtud
del régimen internacional de los derechos humanos) y se determine
adecuadamente si los expulsados no entran en una categoria protegida por el
principio de no-devolucion. En la préactica, existe una fuerte contradiccion de
intereses con respecto a este tipo de migracion. Practicamente en todos los paises
del mundo se han desarrollado paralelamente dos mercados laborales: uno formal,
regulado y protegido por normas nacionales e internacionales, y uno informal, en
el que los trabajadores no gozan de ninguna garantia legal. En muchas regiones,
ciertos sectores de la economia han crecido con el sustento del trabajo informal,
mayoritariamente migrante.

Cuando se trata de migrantes irregulares, los empleadores pueden contar con
mano de obra barata a la que no deben un salario minimo, horas limitadas de
trabajo o0 prestaciones, lo que aumenta su productividad y reduce sus costos.
Conscientes de este valor econémico, ciertas politicas migratorias se manejan de
manera conveniente a la par del discurso oficial en contra de la migracion
irregular. Por ejemplo, en Estados Unidos los empleadores no estan obligados a
verificar la autenticidad de los documentos de sus trabajadores, pero si a
descontar impuestos federales de las néminas de los empleados inmigrantes®*®.
Algunos estudios incluso han encontrado un descenso significativo en las
detenciones fronterizas de este pais en tiempos de cosecha, y un aumento similar
durante recesiones econémicas®**. Incluso cuando se trata de esquemas legales
de trabajo temporal, como el Programa Bracero, “las autoridades prefieren rotar
entre quienes tienen menos educacion haciéndolos entrar y salir del pais y
tratando a los trabajadores transitorios y en situacion irregular como agua de un
grifo que se puede abrir y cerrar a voluntad”?*>.

En los paises desarrollados, la forma mas favorecida de inmigracién es la que
refiere a trabajadores altamente calificados. Con respecto a las reglamentaciones
del visado y la reunificacion familiar hay grandes diferencias entre paises, pero en

“3pNUD. Op cit, p. 39.
“bidem, p. 42.
215 |bidem, p. 3.



muchos casos los sistemas de trabajo temporal pueden constituir una via para la
residencia permanente®®. Paises como Canadd, Australia y Nueva Zelanda dan
esta preferencia mediante un sistema de puntaje que califica, entre otras cosas, el
nivel académico y la competencia en el idioma local. La mayoria de los paises
desarrollados establecen una serie mas amplia de requisitos, como contar con una
oferta de trabajo, y en muchos casos, imponen cupos. El acceso a asistencia y
seguridad social varia mucho en funcion del tipo de permiso de residencia. La
mayoria de las visas de corta estancia (i.e. turista o estudiante) no permiten
trabajar, o limitan a cierto nUmero de horas de trabajo. En algunos paises se fijan
periodos de espera para poder acceder a ciertos beneficios y otros, como
Alemania y Francia, exigen de los solicitantes la comprobacion de un ingreso
suficiente para mantenerse sin hacer uso de los servicios estatales.

Es importante notar que entre paises desarrollados varia el nivel de
restriccion en las politicas migratorias. Un ejemplo claro es el de Espafia, donde la
poblacién inmigrante ha aumentado de 2 a 11% entre 1980 y 2005, y sin embargo,
algunos derechos no so6lo no se han reducido sino que incluso se han ampliado:
en este mismo periodo se ha aumentado la cobertura de servicios medicos a
migrantes irregulares, que ahora incluyen los de no urgencia®’. Asimismo,
muchos paises en vias de desarrollo han endurecido sus politicas migratorias,
como es el caso de Sudafrica, donde las deportaciones se duplicaron entre 2002 y
2006%'®, Con respecto el acceso a servicios hay una enorme variedad de politicas,
pero no se detecta una clara tendencia entre paises desarrollados y en desarrollo
donde los primeros sean mas restrictivos que los segundos. Tomando como
ejemplo la educacion, pueden compararse casos: en Bélgica todos los nifios
tienen derecho a una educacion gratuita, pero ésta no es obligatoria para los hijos
de migrantes irregulares; en Polonia es igualmente un derecho, pero el Estado no
considera a los nifios en situacién irregular para el financiamiento, por lo que
muchas escuelas les niegan la matricula; en los Emiratos Arabes Unidos, los nifios
en esta situacion simplemente no pueden acceder a una educacion®®.

Por otra parte, los Estados no solamente restringen la movilidad de extranjeros
a través de sus fronteras, sino también la de sus nacionales al interior de sus
territorios. Aun cuando la Declaracion Universal de los Derechos Humanos
consagra el derecho al libre transito y el derecho a salir del propio pais y regresar

%18 Un estudio de leyes de naturalizacién en 25 paises (Weil, Patrick. 2001) encontré que el tiempo previo de

residencia requerido puede ser tan corto como 3 afios y tan largo como 10 afios. 10 paises requieren que los

solicitantes demuestren su aportacion a la comunidad, mientras que otros 7 les obligan a renunciar a su

antigua nacionalidad. La mayoria de los paises del estudio requieren que los solicitantes demuestren un

ingreso minimo, su competencia en el idioma local, y unos cuantos mas evalian su conocimiento de la historia
la cultura local.

" Ibidem, p. 43.

218 |pidem, p. 42.

219 |bidem, p. 65.



a él libremente, estos derechos son efectivamente restringidos por mas de un
tercio de los paises del mundo?®. Ello puede darse ya sea de manera indirecta
(mediante impuestos al traslado, leyes que impiden acceder a servicios publicos
fuera del lugar de origen o registro, requisitos y tarifas administrativas, etc.) o
directa (barreras fisicas y formales al traslado). Muy pocos paises aplican
restricciones oficiales a la salida, como era hasta hace un afio el caso de Cuba y
sigue siendo actualmente el caso de Corea del Norte, asi como China, Eritrea,
Iran, Myanmar y Uzbekistan en menor medida®*; asimismo, veinte paises

restringen especificamente la salida de mujeres.

La migracion forzada al interior de los paises

La migracion forzada reconocida por el derecho internacional no se limita a
aquella gue cruza fronteras, sino que incluye el desplazamiento interno que surge
por causas similares a las que llevan al refugio, pero que ha alcanzado
magnitudes incluso superiores éste. Las personas desplazadas al interior de su
pais (conocidas como IDPs por sus siglas en inglés) son aquellas que se han visto
obligadas a cambiar de residencia, huyendo de conflictos armados, violaciones a
los derechos humanos, violencia generalizada y/o desastres naturales o causados
por el hombre, sin cruzar fronteras internacionales. Puesto que permanecen en su
pais de nacionalidad, conservan la proteccion de su gobierno (aunque en muchos
casos es éste la fuente del peligro).

Ya que permanecen bajo la jurisdiccion de un Estado que no les ha podido
garantizar la seguridad, forzando su movilidad, los desplazados internos no
reciben la misma asistencia y proteccion juridica que los refugiados, a pesar de su
gran vulnerabilidad. La normatividad internacional que los ampara es vaga y
dificilmente operativa, valiéndose principalmente del régimen de derechos
humanos y el derecho internacional humanitario®®. Existe, sin embargo, un
consenso internacional sobre el trato minimo que deben recibir, establecido como
Principios Rectores de los Desplazamientos Internos®?*, adoptados en 1998 por la

220 |hidem, p. 44.

2L bidem, p. 45.

222 E| derecho internacional humanitario, o derecho de guerra, se fundamenta principalmente en las cuatro
Convenciones de Ginebra de 1949 y sus dos Protocolos adicionales de 1977. La cuarta Convencion, Relativa
a la Proteccion de los Civiles en Tiempos de Guerra, es particularmente relevante al caso de los IDPs.

#2* Cabe mencionar un caso poco atendido de migracion forzada al interior de los paises, que se contempla en
el nimero seis de los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos, que es el desplazamiento por
causa de proyectos de desarrollo de gran escala. Es un fendmeno cada vez mas recurrente que la
construccién de presas, puentes, caminos, aeropuertos, zonas de cultivo, reservas ecoldgicas e instalaciones
del sector energia (minas, centrales hidroeléctricas, exploracion y explotacion de hidrocarburos) genere



entonces Comision de Derechos Humanos del Consejo Econdmico y Social de la
ONU. Como establece la nota introductoria de dichos principios, los
desplazamientos internos requieren la misma importancia y atencion que el
refugio, puesto que de igual manera

“Provocan la ruptura familiar, cortan los lazos sociales y culturales, ponen término a
relaciones de empleo solidas, perturban las oportunidades educativas, niegan el
acceso a hecesidades vitales como la alimentacion, la vivienda y la medicina, y
exponen a personas inocentes a actos de violencia en forma de ataques a los
campamentos, desapariciones y violaciones#*,

Se trata de 30 principios, divididos en cinco categorias: principios generales,
principios relativos a la proteccion contra los desplazamientos, principios relativos
a la proteccion durante el desplazamiento, principios relativos a la asistencia
humanitaria y principios relativos al regreso, el reasentamiento y la reintegracion.
Todos ellos plasman de manera detallada los derechos universales de los que
goza todo individuo, acondicionados a las circunstancias especificas que deben
enfrentar los IDPs. En su mayoria, establecen las obligaciones de las autoridades
nacionales del Estado en el que se produce el desplazamiento, dejando una
responsabilidad minima a la comunidad internacional. Por ejemplo, el principio 25
establece que la responsabilidad primaria de proporcionar asistencia humanitaria a
los IDPs recae sobre las autoridades nacionales, mientras que las organizaciones
humanitarias internacionales tienen derecho a ofrecer sus servicios para
apoyarlos. Ni esta obligado el Estado a permitir el acceso a la asistencia
humanitaria internacional, ni esta Ultima esta obligada buscar interceder.

No obstante, en la practica rara vez son cabalmente aplicados, puesto que los
Estados que se encuentran inmersos en guerras intestinas, socavados en sus
capacidades por desastres, e incluso siendo los artifices de violaciones masivas a
los derechos humanos, dificimente estan en condiciones para proveer la
asistencia y proteccion que los principios otorgan a los IDPs. El reconocimiento
progresivo de la necesidad de que la comunidad internacional actuara se ha ido
reflejando en la ampliacion del mandato del ACNUR. Desde 1972, a raiz del
conflicto en el sur de Sudan, el Alto Comisionado comenzo a actuar en favor de

desplazamientos masivos. En su mayoria, los desplazados pertenecen a comunidades rurales y tradicionales,
cuya forma de vida depende directamente del territorio que habitan. Se les desplaza por la fuerza, muchas
veces con violencia e insuficiente indemnizacion, a espacios que no les permiten retomar su vida social,
econdmica y cultural. Ejemplos son el caso de Wirikuta en México, las 30,000 personas desplazadas por la
construccién de la presa Tucurui en Brasil (en su mayoria pertenecientes a los grupos indigenas parakang,
asurini y parkatéjé) y los cerca de 21 millones de desplazados que se calcula que hay en India debido a su
vertiginoso desarrollo reciente.

224 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). Principios Rectores de los
Desplazamientos Internos. Adicion al Informe del Representante del Secretario General, Sr. Francis M. Deng,
presentado con arreglo a la Resolucion 1997/39 de la Comision de Derechos Humanos. ONU, 1998 [en linea].
URL: http://www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=biblioteca/pdf/0022
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los desplazados internos a peticion de la Asamblea General. Dada su experiencia
y capacidad para lidiar con desplazamientos forzados que generaban
preocupaciones y necesidades similares, se le consider6 como la agencia mas
adecuada para lidiar con este creciente problema®®.

Inicialmente, el ACNUR comenzé atendiendo IDPs en situaciones
estrechamente relacionadas a grupos de refugiados intentando retornar a su pais
de origen. Después empezO a coordinar operaciones especiales para atender
desplazados sin la presencia de refugiados; éstas eran de caracter puntual y
temporal, ya que no se consideraba la atencién a IDPs como parte de su mandato.
En diciembre de 1993, la Asamblea General de la ONU emitio la resolucion 48/116
por medio de la cual expres6 su apoyo incondicional a las actividades del ACNUR
qgue, en complementariedad con otros O6rganos competentes de las Naciones
Unidas y con el consentimiento de los Estados interesados, proporcionaban
proteccion y asistencia humanitaria a los desplazados internos®?®. En ésta la
definicion de desplazados internos se limita a aquellos que han huido a causa de
persecucion, violencia generalizada o conflicto armado, excluyendo a los
desplazados por otros motivos, como los desastres naturales.

Conforme la cuestion de los desplazados internos se fue volviendo mas grave,
y la necesidad de atenderlo como un problema por si mismo (mas alla del refugio)
fue siendo cada vez mas reconocida, ACNUR continué ampliando su mandato,
expandiéndose a operaciones regionales que atienden conjuntamente a
refugiados, repatriados y desplazados. Ello levantd criticas entre la comunidad
internacional, algunos arguyendo que los IDPs no debian ser responsabilidad de
ACNUR (y por ende de los contribuyentes de Naciones Unidas) sino de cada
Estado, otros que un solo organismo no podia darse abasto con la magnitud del
problema. En septiembre de 2005, respondiendo a la peticion de la Asamblea
General de un sistema mas predecible y efectivo para lidiar con los IDPs, el
Comité Permanente Inter-Agencial de la Oficina de Coordinacion de Asuntos
Humanitarios de la ONU accedié a establecer un enfoque por grupos tematicos
(cluster approach), un sistema de respuesta con la participacion de distintos
6rganos de Naciones Unidas®’ encargados de 9 diferentes sectores.

% E| fin de la Guerra Fria destapd una serie de conflictos internos que se habian visto congelados por la

apremiante confrontacion bipolar. La descolonizacion generalizada de Africa y Asia, asi como una serie de
procesos politicos de reacomodo, llevaron al estallamiento de limpiezas étnicas, genocidios, guerras civiles y
conflictos armados en multiples partes del mundo, generando un crecimiento exponencial en el nimero de
refugiados y desplazados internos.

26 Asamblea General de las Naciones Unidas. AG/RES/48/116. Resolucién aprobada por la Asamblea
General sobre la base del Informe de la Tercera Comision (A/48/631). ONU, 24 de marzo de 1994 [en linea].
URL: http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N94/152/61/PDF/N9415261.pdf?OpenElement

227 participan también algunas organizaciones no pertenecientes a la ONU, como la Federacién de las
Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, y el Comité Internacional de la Cruz Roja.
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Por su experiencia y capacidades, el ACNUR asumio la direccién de los grupos
de proteccion, albergue de emergencia y coordinacion y gestion de campamentos
para IDPs desplazados por situaciones de conflicto®®. Actualmente hay alrededor
de 26.4 millones de desplazados internos en el mundo, de los cuales ACNUR
asiste a 15.5 millones en 26 paises. Con respecto a las personas desplazadas a
causa de desastres naturales, el ACNUR asiste Unicamente en situaciones
excepcionales (que, como se vera mas adelante, son cada vez mas frecuentes).

Este capitulo ha buscado brindar una perspectiva amplia sobre el proceso de la
migracién y sus articulaciones conceptuales y practicas. Su objetivo es mostrar
qgue las implicaciones sociales y politicas de la migraciébn son profundas e
intricadas por si mismas, lo cual servira como marco para comprender la
complejidad adicional que surge al agregarle el factor ambiental. Principalmente,
es importante notar que se trata de un tema polémico tanto en las consideraciones
académicas como en las politicas a nivel nacional e internacional, en las que
puede notarse una tendencia general hacia la criminalizacion de la migracion. En
este contexto se inscribe la migracion influenciada por el cambio climatico, en la
cual confluyen las controversias de ambos fenOmenos, generando un escenario
poco halagulefio para el entendimiento cabal de este suceso relativamente nuevo.
El siguiente capitulo explorara a fondo la relacion existente entre los distintos
aspectos de lo que abordaron los capitulos | y Il, mismos que serviran de base
referencial tanto para analizar dicha conexiébn, como para proponer
aproximaciones para responder ante ella (capitulo V).

228 United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR) (2). The Protection of Internally Displaced

Persons and the Role of UNHCR. UNHCR, 27 de febrero de 2007. Refworld [en linea]. URL:
http://www.unhcr.org/cqi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=45ddc5c04&page=search
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CAPITULO Il

El impacto del cambio climatico sobre la
migracion



Capitulo Ill. El impacto del cambio climatico sobre la migracion

A pesar de ser un tema relativamente nuevo, en los ultimos diez afios se ha visto
una proliferacién espectacular de textos académicos y politicos que refieren a la
problematica de los denominados “refugiados climaticos”. Existe una vision
generalizada de que los efectos del cambio climatico tendran tan fuerte impacto
sobre la vida humana, que inevitablemente generaran el desplazamiento de
millones de personas para asegurar su supervivencia. La tendencia principal ha
sido la de plantear la situacion en tono alarmista, en términos de una migracion
masiva y cadtica como Unica alternativa para huir de distintas catéstrofes
ambientales. Esta tesis sugiere que la realidad podria ser muy diferente a como se
ha proyectado en estudios de esta indole; si bien existe una conexion entre el
cambio climatico y la migracién, ésta no es simple ni facil de dilucidar, por lo que
se requiere una perspectiva compleja e interdisciplinaria para hacer un andlisis
prospectivo —util como guia para el disefio de politicas publicas- desde una
metodologia mas solida.

Contrario a los planteamientos antes descritos, que presentan la interaccion
entre medio ambiente y migracion como un fenomeno totalmente nuevo y sin
precedentes, los conocimientos historicos y antropolégicos sustentan la idea de
gue la movilidad siempre ha sido una importante estrategia por medio de la cual el
ser humano ha enfrentado los retos de su entorno. Este capitulo se construye a
partir de esta premisa y, partiendo principalmente de los hallazgos del reporte de
2011 del Programa Foresight del Reino Unido titulado “Migraciéon y Cambio
Ambiental Global: Retos Futuros y Oportunidades’®®, busca presentar un
posicionamiento distinto al discurso imperante sobre la migracion como la

consecuencia negativa e indeseable del cambio climéatico

3.1. Intersecciones entre ambos fenémenos: conceptualizacion de una
problematica creciente

Enfoque tedrico-metodoldgico

229 E| programa Foresight (Prevision) fue creado por el gobierno del Reino Unido en 1994 para llevar a cabo

proyectos de investigacion sobre el desarrollo futuro de tematicas criticas, de manera que sirvan para
asesorar las decisiones de politica publica en el presente. Su propdsito es hacer evaluaciones sobre
problematicas complejas para identificar retos y oportunidades, y tomar accién preventiva y proactiva. Para la
elaboracion del reporte en cuestion, se llevaron a cabo cuatro talleres internacionales (Johannesburgo,
Estambul, Katmandu y Bangladesh) y colaboraron mas de 350 investigadores de 35 paises.



Los dos capitulos anteriores han servido para establecer que tanto el cambio
climatico como la migracion son fendmenos sumamente complejos y llenos de
incertidumbres diversas®?, cuyo entendimiento cientifico es atn limitado. De ello
se desprende que la interaccion entre ambos sea también compleja, puesto que
conlleva la conexion entre una multiplicidad de procesos naturales y humanos. Por
ende, el primer paso para adentrarse en la tematica debe ser el rechazo a las
explicaciones lineales que hasta ahora predominan en la literatura al respecto. En
términos metodologicos, existe un problema fundamental con la delimitacién del
concepto de “migracion ambiental”, puesto que ello supone la posibilidad de
distinguir entre ésta y otras formas de migracion. Como se detalla en el capitulo
anterior, la decision de migrar responde a una variedad de factores y a multiples
causas, por lo que rara vez se podra atribuir a una razoén unica.

Esta determinacion de identificar y separar a un grupo particular de
migrantes cuyo desplazamiento se explica exclusivamente por los efectos del
cambio ambiental en general, y del cambio climatico en particular, ha derivado en
una serie de denominaciones aleatorias: “migrante ambiental’, “desplazado
ecolégico”, “refugiado climatico”, etc. Es importante cuestionar la validez cientifica
de estas categorias, asi como su utilidad en términos practicos. Puesto que parten
de la premisa de que es posible diferenciar a este grupo de otros, es dificil
imaginar su aplicacion en situaciones concretas, especialmente en escenarios
donde la degradacion ambiental se conjuga con otros problemas sociales como la
pobreza y el conflicto. Incluso en el caso de eventos extremos, la diferencia entre
fendbmeno meteorolégico y desastre natural estd determinada por una serie de
factores sociales que podrian generar la necesidad de desplazarse solamente
para unos. Asimismo, no coinciden con la terminologia establecida a nivel nacional
e internacional para identificar los distintos tipos de migracion y los marcos
juridicos que los regulan, principalmente aquellos conceptos que emplean el
término “refugiado” que, como ya se ha visto, comprende una categoria muy
limitada.

Por otra parte, los estudios que siguen esta linea suelen hacer
proyecciones sobre la magnitud numérica del fenémeno a futuro®**. Estas también
representan un serio problema metodoldgico. La mayoria identifican ciertos
cambios ambientales esperados a partir de tendencias pasadas y presentes,
calculan el area considerada en riesgo de verse afectada por ellos y estiman una
proporcion de la poblacion de esa area que probablemente emigrara. En algunos
casos incluso asumen el movimiento del total de la poblacion afectada (por

%30 para una referencia amplia sobre la complejidad, ver el texto de Rolando Garcia “Sistemas complejos:

conceptos, método y fundamentacion epistemoldgica de la investigacion interdisciplinaria”.
%1 | os autores y trabajos que han hecho las principales contribuciones al debate en este sentido se
mencionan y detallan mas adelante.



ejemplo, autores como Lester Brown afirman que el derretimiento de los hielos
perpetuos de Groenlandia generaria 634 millones de desplazados ambientales,
siendo éste el nUmero de personas que se estima que viven en zonas costeras en
todo el mundo®?). Esta tesis se opone a tales predicciones por dos razones
fundamentales: la primera es que la manera en la que asignan la proporcion de los
gue emigraran es, cuando menos, metodolégicamente dudosa; la segunda y mas
importante es que al adoptar una légica determinista que equipara el estar en
riesgo con migrar necesariamente, consideran al ser humano como una victima
sin capacidad de adaptacion, arrastrada inevitablemente por la fuerza de los
cambios ambientales. Esta investigacion considera primordial el papel de la
agencia®® humana, y por tanto se niega a subestimarlo con suposiciones de este
tipo.

Reiterando la multicausalidad de la migracion como proceso complejo, y por
ende la inutilidad de clasificar a los migrantes en tipologias segun su principal
causa, es posible reconocer la realidad e importancia de su relacion con el cambio
climatico. Los estudios antes descritos no solo dafian la comprension integral del
fenomeno al pretender fragmentarlo, sino que no responden a cuestiones
esenciales que los disefiadores de politicas necesitan comprender actualmente
para planear hacia el futuro, como los probables lugares de origen y destino, la
temporalidad del desplazamiento y su potencial de conflicto en distintos
escenarios. Casos tan distintos como el movimiento temporal y de corta distancia
gue podria generar un huracan, y el movimiento permanente y posiblemente
internacional que podria generar una severa sequia, requieren de respuestas
diametralmente diferentes.

Por ello, se considera mas adecuada la metodologia adoptada por trabajos
como el reporte Foresight, que consideran la migracibn como un unico sistema
global con diferentes aristas y particularidades, y no como un conjunto de
fendmenos atomizados. Otros estudios analizan primero las tendencias de cambio
medioambiental y a partir de ellas asumen consecuencias de migracion como si
fuesen independientes de los patrones migratorios existentes. Por su parte, el
reporte Foresight y otros estudios de esta naturaleza comienzan por analizar las
tendencias migratorias existentes para después evaluar el posible impacto de
fuerzas externas, incluyendo el cambio climatico, sobre las mismas. Dicho impacto
se evalla en términos de posibles escenarios que requieren distintas medidas de
politica publica, rechazando asi la idea de una sola gran solucién para la
problematica en todas sus expresiones (incluso no considera la situacion como

232 Brown, L. Op cit, p. 49.

23 Aunque adn es poco utilizado el término en espafiol, en esta tesis se utiliza la palabra agencia (del latin
agens y entis, “el que hace”) como se entiende en su utilizacion en inglés (“human agency”) para denotar la
capacidad de decision y accién de los individuos y comunidades en distintas circunstancias.



necesariamente problematica, sino que se enfoca a la identificacion de posibles
retos y oportunidades).

Esta perspectiva vuelve a negar que se trate de un fenbmeno nuevo y que
se pueda comprender de manera aislada. Incluso en los casos mas estereotipicos
de lo que los medios han llamado “refugiados climaticos”, como podrian ser los
habitantes de pequefios Estados insulares en riesgo ante el alza del nivel del mar,
los movimientos migratorios que surgen no pueden ser entendidos sin una
comprension amplia de las rutas de migracién y redes sociales preestablecidas,
gue en gran medida determinan si un individuo o grupo puede migrar o no, cuando
lo hace y hacia donde se dirige. En este sentido es fundamental notar que, incluso
en ausencia de cambio ambiental, la migracién a nivel mundial seguira creciendo;
aun asumiendo que la proporcion permaneciera estable (alrededor del 3% de la
poblacion mundial), el nimero de migrantes internacionales creceria a 252
millones para 2030 y a 283 millones para 2060 (69 millones mas que los que se
estiman actualmente)®*. Y estas cifras no contemplan el nimero mucho mayor de
migrantes internos. Es conveniente investigar la forma en que el cambio climéatico
se inserta en este proceso, en lugar de considerar sus efectos sociales como algo
diferente y separado.

También es importante desmitificar algunos de los planteamientos
imperantes en la construccion de la problematica. Contrario a como lo han
proyectado ciertos medios y autores, no es probable que dentro de periodos cortos
surjan nuevas y masivas corrientes migratorias a raiz de los impactos climaticos;
la evidencia apunta mas hacia distintos tipos de alteraciones en los patrones de
migracion (en algunos casos la aumentara y en otros, como se vera mas adelante,
la disminuird) que en todo caso tenderan a incorporarse a las corrientes ya
existentes. Si bien en algunos casos podria tratarse de movimientos precipitados,
muchos de los impactos del cambio climéatico seran de agravamiento progresivo,
por lo que la migracion que éstos generen sera igualmente gradual. Por otra parte,
también se ha sugerido repetiivamente que el movimiento vendra
mayoritariamente de paises del Sur, abrumados por la carga del cambio climéatico,
y se dirigira hacia los paises del Norte. Sin embargo existe evidencia que sustenta
gue, debido a los costos prohibitivos que implica la migracion internacional, y los
dafos que el fendbmeno infringird sobre los grupos humanos, la mayor parte de la
migracion adicional que se genere tendera a ser interna®*°. La migracién temporal
de distancia corta, en muchos casos circular, tradicionalmente ha formado parte
de las estrategias de adaptacion de muchas comunidades, y lo mas probable no
es gue esta tendencia cambie sino que se intensifique.

23 Foresight Programme. Migration and Global Environmental Change: Future Challenges and Opportunities.

Final Project Report. Reino Unido: Government Office for Science, 2011. P. 32.
2 Foresight Programm. Op cit, p. 37.



Otra cuestion fundamental es que, a pesar de que se trata de un fenémeno
gue crecera y se agravara en el futuro, no se trata de una posibilidad remota. Los
impactos del cambio climatico son muy reales en tiempo presente, y lo son
también sus consecuencias sobre la migracion: de acuerdo con la Organizacion de
las Naciones Unidas, alrededor del 60% de los movimientos migratorios de las
dltimas décadas han sido influidos por los efectos del calentamiento global®*®.

Finalmente, un marco tedérico apto para la comprension del tema en
cuestion requiere de un aparato conceptual congruente. Un primer concepto
basico para tratar la interaccion entre cambio climatico y migracion es el de
vulnerabilidad. Aunque existen un sinndmero de definiciones, cada una adaptada
a la ciencia o disciplina que la utilice, en términos generales la literatura coincide
en que se trata de una condicién de susceptibilidad ante el dafio, y que ésta es
determinada por tres componentes: exposicion a contingencias, sensibilidad ante
dichas contingencias, y capacidad de adaptacion®®’.

La contingencia®® a su vez es definida como un evento que puede
precipitar un desastre, pero no constituye un desastre en si mismo. Las
contingencias son amenazas al sistema, y pueden ser clasificadas en dos tipos:
perturbaciones, que implican grandes y repentinos aumentos en la presion al
sistema, rebasando el rango normal de variabilidad en el que éste opera; y
factores de estrés, que constituyen un aumento progresivo de la presion, que se
desarrolla generalmente dentro del rango normal de variabilidad. En el contexto
del cambio climatico, las primeras representan lo que podria denominarse eventos
climaticos extremos, que suceden de forma inmediata y tienen una duracion
delimitada (por ejemplo, fuertes precipitaciones que generan inundaciones,
huracanes, tormentas tropicales, incendios forestales y ondas de calor); los
segundos representan la degradacion medioambiental de largo plazo, que se
expresa como tendencias progresivas y de duracion desconocida (como la
desertificacion, las sequias de largo plazo, la extincion de especies y la elevacion
del nivel del mar).

2% Riechmann, Jorge et al. Desplazados Ambientales. Espafia: Centro de Investigaciones para la Paz CIP-

FUHEM, 2007, p. 67.

%7 Gallopin, Gilberto C. “Linkages between vulnerability, resilience and adaptive capacity” en Global
Environmental Change, Vol. 16, pp. 293-303. Chile: Economic Commission for Latin America and the
Caribbean (ECLAC), 2006. P. 294.

238 En la literatura en inglés, el término utilizado es “hazard” y se distingue de “risk”, puesto que el primero es
un evento o situacion que puede generar dafio o peligro, y el segundo la probabilidad de que tal evento o
situacion ocurra. Se distingue también de “threat” (amenaza) puesto que puede tratarse de un evento natural
gue no necesariamente tendrd consecuencias negativas, mientras que la amenaza es algo que pone en
peligro la continuidad o existencia de una persona, objeto o sistema. No existe una traduccion exacta o directa
de “hazard” al espaniol, por lo que en este texto se utiliza el término “contingencia” como equivalente para
distinguirlo de “riesgo”.



La vulnerabilidad de un sistema esta directamente relacionada al tipo de
contingencias al que esta expuesto. Por exposiciébn se entiende el grado, la
duracion y/o la forma en que un sistema esta sujeto a una contingencia, lo que en
términos de sistemas humanos se traduce en la cantidad de poblacion y espacios
en riesgo ante una amenaza particular®®. Visto de esta manera, un sistema puede
ser muy vulnerable a una perturbacién o factor de estrés, pero persistira sin
problemas siempre y cuando no se encuentre expuesto a éstos. La exposicion no
es una condicion estatica sino que puede variar dramaticamente (por ejemplo, una
poblacion con pocas defensas para contrarrestar una enfermedad especifica
puede verse repentinamente expuesta a ésta con la introduccién de un agente
contagioso o0 una pandemia). Por ello, una evaluacion completa de la
vulnerabilidad de un sistema debe considerar la posibilidad de cambios en la
distribucion de la exposicion.

intimamente relacionado al concepto de exposicion esta el de sensibilidad,
gue se define como el grado en el que un sistema puede o no absorber los
impactos de un evento indeseable sin sufrir dafio a largo plazo o un cambio
estructural®®®. El grado de dafio sufrido estd en funcién de la capacidad de
adaptacion, es decir, la habilidad del sistema para modificar sus caracteristicas o
comportamientos de manera progresiva para manejar factores de estrés
existentes o anticipados®**. Dicha habilidad representa una potencialidad, que se
convierte propiamente en adaptacién cuando la anticipacion y la evaluacion de
futuros riesgos se traducen en estrategias implementadas. El riesgo en este
contexto es entendido como la probabilidad de que ocurra una contingencia.

Por ultimo, debe mencionarse el concepto de resiliencia (palabra adaptada
del inglés pero ahora comunmente utilizada en castellano). Se trata de un
concepto que surge originalmente dentro del ambito de la ecologia y las ciencias
biologicas, y que se fue aplicando progresivamente a los sistemas sociales. Puede
entenderse de modo genérico como la capacidad de resistir y responder ante
contingencias, aunque al hablar de resiliencia social es mas correcto entenderla
como la habilidad de los grupos o comunidades para lidiar con perturbaciones y
factores de estrés resultantes del cambio social, politico o ambiental. Desde una
perspectiva sistémica, vulnerabilidad se refiere a la capacidad (o incapacidad)
para preservar la estructura del sistema, mientras que resiliencia se refiere a la

239 Kapstein, P. Three approaches to urban vulnerability: social, physical and urban. Vulnerable areas in the

interior of a Chilean city. Paper presentado en la conferencia internacional “City Futures in a Globalizing World.
Espafia: Departamento de Urbanismo de la Universidad Politécnica de Madrid, 4-6 junio 2009. P. 6.
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capacidad de recuperarse ante cambios no estructurales en las dinamicas del
242

sistema“™.

Es importante notar que, para mayor precisibn metodolégica, pueden
distinguirse dos tipos de vulnerabilidad. Cuando ésta es entendida en funcion de
las posibles contingencias, la exposicion y la sensibilidad a éstas puede ser mejor
caracterizada como vulnerabilidad biofisica®®®, ya que refiere a los impactos fisicos
de una contingencia y las propiedades biologicas del sistema (que reducen o
amplifican los impactos). Por otra parte, cuando la vulnerabilidad es entendida
como un estado o condicion previa, su estudio se enfoca a los factores
estructurales que hacen a las comunidades susceptibles al dafio ante distintas
contingencias. Esta vision de la vulnerabilidad como propiedad inherente a los
sistemas humanos, resultado de caracteristicas internas y determinada por
factores como la pobreza, la desigualdad y la marginacion, puede
conceptualizarse como vulnerabilidad social®**. Una contingencia puede no causar
dafio o generar un dafio considerablemente menor donde la poblacion se
encuentre bien adaptada para lidiar con ella, mientras que una poblacion con alta
vulnerabilidad social puede ser ampliamente susceptible al mas minimo factor de
riesgo. En otras palabras, un asentamiento puede ser equitativamente vulnerable
en términos biofisicos (e.g. un poblado en zona tropical puede ser golpeado por un
huracan), pero el nivel de dafo sufrido estara socialmente determinado.

Gallopin (2006) muestra la aplicacion de estos los conceptos en el contexto
del cambio climatico con el siguiente ejemplo. Asumase que fuertes
precipitaciones generan una inundaciéon en una comunidad dada (contingencia).
Hay una alta probabilidad de que el cambio climatico agrave la intensidad,
magnitud y permanencia del mismo (riesgo). Las viviendas estructuralmente mas
deficientes sufriran mas daflos que aquellas solidamente construidas
(sensibilidad). En la mayoria de los casos, los hogares de escasos recursos
estaran localizados en las zonas con mayor susceptibilidad de inundarse
(exposicion). Finalmente, las familias con mas recursos tendran mayores
posibilidades de reparar el dafio o, de ser necesario, desplazarse a un lugar
seguro, mientras que otros tendran opciones mucho mas limitadas para lidiar con
la situacién (capacidad de adaptacion).

Efectos del cambio climéatico sobre los factores impulsores de la migraciéon

242 Gallopin, Gilberto C. Op cit, p. 297-298
243 Brooks, N. Op cit, p. 4.
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No hay una relacién causal simple y directa entre cambio climético y
migracién. No es el cambio climatico per se lo que influye en los patrones
migratorios, sino sus efectos sobre lo que distintos autores han llamado los
factores impulsores de la migracién®®. Para comprender la conexién entre ambos
fendmenos, es necesario enfocarse en la forma en que los efectos del primero
interactlan con las causantes del segundo. Como se vio en el Capitulo Il, la
existencia de impulsores de la migracion no necesariamente implica que ésta
tendra lugar, sino que ello depende de una serie de factores socioeconémicos,
politicos e institucionales. Se debe entender que identificar una poblacion
vulnerable no es lo mismo que identificar una poblacion de futuros migrantes: es
necesario analizar la influencia del cambio ambiental sobre estos impulsores
desde una perspectiva amplia, sin dejar de lado el papel tanto de la agencia
humana como de las estructuras economicas, sociales y politicas en contextos
tempo-espaciales especificos.

Es por ello que para fines de esta tesis no se utiliza el término “migracién
ambiental” o ninguno de sus derivados, sino “migracion influenciada por el cambio
ambiental o climatico”®®. El cuestionamiento central entonces no es cuantos
“‘migrantes ambientales” habra en el futuro, sino cédmo influira el cambio climatico
sobre los impulsores de la migracion en un lugar y tiempo determinado, qué
consecuencias tendra y qué tipo de respuestas requiere. La literatura en torno a
los factores impulsores de la migracion coincide en clasificarlos en cinco
categorias: econdmicos, politicos, sociales, demograficos y ambientales. Estos no
actian de manera aislada sino que son interdependientes; la importancia relativa
de cada impulsor dependera del contexto especifico, aunque en términos
generales suele considerarse que el econdémico tiende a ser el mas influyente
(coincidiendo con la teoria de Maslow sobre la jerarquia de las necesidades
humanas). Estos cinco conjuntos incluyen factores tanto de expulsién del lugar de
origen (push) como de atraccidon hacia el lugar de destino (pull).

El impulsor econdmico refiere directamente al sustento y a la satisfaccion
de las necesidades basicas. En el andlisis costo-beneficio que se hace a nivel
individual y hogar con respecto a la migracién, median las expectativas sobre
oportunidades de empleo y los diferenciales de ingreso entre distintas areas.
Migrar puede convertirse en una necesidad apremiante cuando los medios de
sustento se ven amenazados o son de limitado acceso, o puede también ser una
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general y no necesariamente implica responsabilidad antropogénica- y cambio climatico, se utilizan
indistintamente en el entendido de que los efectos del fendmeno alteraran no Unicamente el sistema climético,
sino todo el sistema ambiental global.



importante estrategia de diversificacion de las fuentes de ingreso para compensar
por el riesgo en mercados volatiles, como el trabajo agricola.

El impulsor social es especifico de cada contexto cultural. La existencia de
redes familiares, sociales o de compatriotas puede ser un factor determinante en
la eleccion del lugar de destino, puesto que reducen los riesgos y costos
inherentes a la migracién. La cultura migratoria de algunas comunidades puede
ser también un factor de peso, ya que genera y reproduce mentalidades y
perspectivas favorables a la migracion; en algunos lugares la emigracion de los
varones al alcanzar la edad adulta es tan comun que ya se ha convertido en una
norma social tacita en el imaginario colectivo, a la vez alterando los roles de
género ocupados tradicionalmente por las mujeres, que se quedan encabezando
los hogares. La migracion con fines educativos o como parte de practicas
culturales y religiosas (como la herencia o el matrimonio) también responden a
este impulsor. Las tecnologias de la informacion y la comunicacion han tenido un
impacto significativo en este sentido, ya que no solo facilitan el intercambio de
informacion y recursos entre los que emigran y los que se quedan, sino que al
brindar imagenes y referencias del lugar de destino ayudan a reducir relativamente
la incertidumbre y el peso psicolégico del proceso migratorio en algunos casos.
Las caracteristicas personales de los individuos también forman parte de las
consideraciones sociales sobre quiénes deben emigrar.

El impulsor politico influye en la migracion en contextos de
descomposicién de las estructuras institucionales y de gobernanza®’. Hay un
amplio espectro de factores politicos que pueden alterar el comportamiento
migratorio, desde la existencia de politicas publicas y marcos regulatorios que
pesan en la toma de decision (en cuestiones como la libertad de transito o la
tenencia de la tierra), hasta la completa desintegracion de los poderes civiles en
Estados fragiles. Entre esos dos extremos hay una multiplicidad de factores
politicos que detonan o inhiben la migracion, como la estabilidad de los sistemas
democraticos y la garantia de los derechos humanos, la discriminacion, la
persecucion, la inseguridad y hasta el conflicto armado. En este sentido el
impulsor politico esta intimamente ligado al social, ya que en muchas partes del

247 El concepto de gobernanza refiere a una nueva forma de organizacion politico-social en la que, en

respuesta a las transformaciones histéricas que han tenido lugar desde finales de la Guerra Fria y sus efectos
sobre el rol del Estado-nacion sobre la conduccion de la vida puablica, se abren nuevos espacios de
participacion y colaboracion con entes no estatales. Aguilar Villanueva (2008) observa en su libro Gobernanza
y Gestién Puablica que “Lo distintivo del concepto desde su origen ha sido mostrar el hecho de que la direccion
de la sociedad trasciende la accion gubernamental [...]. Describe, en consecuencia, el hecho de que varias
politicas sociales y servicios publicos han comenzado a llevarse a cabo mediante formas que ya no son
exclusivamente gubernamentales, burocraticas, sino que incorporan mecanismos de mercado y de
participacion de la sociedad y resefia que se introducen formas de asociacion y cooperacion del sector publico
con el sector privado y social para atacar problemas sociales endémicos y producir los futuros deseados.”



mundo las tensiones politicas se construyen a partir de diferenciaciones sociales
(étnicas, linguisticas, religiosas, de clase, etc).

El impulsor demogréfico es quiza el que mas se puede entender en su
interaccion con los otros impulsores. El tamafio y la estructura de las poblaciones
tanto en el origen como en el destino influyen en la evaluacion de muchos otros
factores, como las oportunidades de empleo y de acceso a servicios basicos. En
las consideraciones demograficas también influyen factores como la prevalencia
de enfermedades, reflejada en las tasas de morbilidad y mortalidad. Asimismo, sin
caer en el determinismo demografico, es posible notar que las sociedades jovenes
tienden a ser las fuentes de origen mientras que las sociedades en envejecimiento
tienden a demandar inmigracion, en este caso por la interdependencia entre el
impulsor demogréfico y el impulsor econémico (al influir el primero sobre factores
como las cargas fiscales y la composicion del mercado laboral). Por otra parte,
factores sociales han sido determinantes en que esta estructuracion demografica
corresponda a paises del Sur y del Norte respectivamente, ya que en estos
ultimos los cambios culturales y un mejor acceso a la informacién y los servicios
de planeacion familiar han influido en las decrecientes tasas de natalidad. Como
se vio en el Capitulo 2, las poblaciones de muchos paises desarrollados estan en
franca disminucion: para 2050 (con respecto al 2009), se espera una caida
significativa en ltalia (3 millones), en Alemania (11 millones), Japon (25 millones) y
Rusia (25 millones)®*®. En la Unién Europea, la proporcién de personas en edad
de trabajar en el total de la poblacién cay6 de 25% en 1950 a 14% en 1995, y se
espera siga cayendo (se estima que sera del 9% para 2025 y del 6% para
2050)**°. Estos cambios demograficos tendran un importante impacto sobre la
movilidad humana, y sobre la actitud de las sociedades receptoras.

Finalmente, el impulsor ambiental esta directamente relacionado al
acceso a recursos y servicios ambientales, asi como la exposicion de las
comunidades a distintas contingencias (incluidas pero no limitadas a las que se
relacionan al cambio climatico). Como ya se ha dicho, la relacién entre migracion y
medio ambiente no es nueva, sino que el ser humano siempre ha buscado
asentarse en aquellos lugares donde puede garantizar el acceso al agua, a la
tierra productiva, a fuentes de energia, etc. Ya sea que se trate de un evento
extremo o de algun tipo de degradacién medioambiental de largo plazo, el ser
humano también ha usado regularmente la migracibn como una estrategia para
alejarse del peligro y disminuir el riesgo de dafio. Especialmente en el segundo
caso, el impulsor ambiental interactia cercanamente con el econdmico. La
economia de muchos individuos y grupos dependen de los ecosistemas que

248 Eoresight Programm. Op cit, p. 61.
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habitan, haciendo esencial la disponibilidad, estabilidad y productividad de sus
recursos para subsistir. En las comunidades que viven de actividades como la
pesca, la agricultura y el pastoreo, el impulsor ambiental cobra una importancia
mayuscula. Por ejemplo, estudios en Kenia han mostrado una correlaciéon entre el
deterioro en la calidad y la productividad de la tierra, y el aumento de la migracién
laboral de temporada®®.

Los cinco impulsores de la migracion se veran impactados por los efectos
del cambio climatico, en mayor o menor medida dependiendo del contexto, puesto
gue se trata de factores que influyen sobre el calculo de riesgos en el proceso de
decision para emigrar. EI ser humano siempre ha encontrado la manera de
adaptarse a un entorno cambiante, pero la forma y la rapidez con la que el cambio
climatico esta alterando las condiciones promedio y los patrones de variabilidad
del clima mundial podrian detonar cambios para los que nuestros sistemas
socioeconomicos y politicos no se encuentran preparados.

No obstante, es dificil predecir exactamente cémo y cuando se presentaran
las interacciones entre cambio climatico y migracion por el alto grado de
incertidumbre sobre el futuro. Ambos fenémenos son tan complejos que la
prospectiva sobre su relacion es sumamente limitada, principalmente si se toma
en cuenta que el conocimiento sobre algunas cuestiones cientificas se encuentra
aun incompleto, y que el ser humano como objeto de estudio es por definicion
impredecible. Asimismo, persiste la incertidumbre sobre el futuro de la humanidad
a mediano y largo plazo, por lo que sélo pueden hacerse estimaciones y
escenarios sobre tendencias tan importantes como la magnitud de las emisiones
futuras de GEI, los patrones de desarrollo econdmico internacional y regional, el
surgimiento de nuevos conflictos o la persistencia de esquemas de liberalizacion
del transito (como el Espacio Schengen o el Mercosur). Sin embargo, la
incertidumbre no debe detener los esfuerzos para actuar de manera preventiva,
especialmente cuando las estimaciones actuales permiten vislumbrar el potencial
de conflicto y miseria que anuncia el horizonte del 2050, si la poblacion mundial
alcanza los 9 mil millones en medio de una crisis sistémica®".

Los esquemas estructurales dentro de los cuales se inserten los impactos
del cambio climatico determinaran en gran medida sus consecuencias, asi como
su interaccion con los comportamientos migratorios. El nivel de crecimiento
economico global que se presente en las proximas décadas influira sobre la
demanda laboral, sobre la extension y magnitud del cambio ambiental y sobre las

%0 |pidem, p. 48.

1 por crisis sistémica se entiende que todos los subsistemas estan en crisis: ambiental, econdmica, politica,
social. Tales crisis son interdependientes y generan sinergias que de no ser atendidas estructuralmente
podrian llevar al colapso del sistema en su totalidad.



capacidades para hacerle frente. De la misma manera las distintas formas de
gobernanza (incluyentes o excluyentes) que enmarquen el cambio ambiental
futuro influirdn sobre la cohesién social, los niveles de pobreza, la desigualdad, la
perspectiva cultural hacia los migrantes, etc.

Lo que se puede concluir es que la migracion influenciada por el cambio
climatico podra tomar formas muy distintas dependiendo de los factores
mencionados, en términos de la distancia recorrida, la jurisdiccion
(nacionall/internacional), la duracion y posibilidad de retorno, la legalidad de las
vias y medios para emigrar, etc. En un extremo, podria tratarse de un aumento
progresivo en la migracion de rutina (siguiendo los mismos patrones y
generalmente implicando s6lo a algunos miembros de la familia); por el otro,
puede tratarse de un movimiento abrupto, con escaza o nula planeacién y muy
limitado poder de agencia (generalmente implicando el movimiento de familias
enteras). Entre estos dos extremos hay una serie de escenarios e incluso puntos
intermedios en un proceso: no soOlo los desastres naturales reduciran las
alternativas de adaptacion de las personas impulsando la migracién, sino que el
declive persistente de servicios ambientales en contextos de deterioracion cronica
puede también empezar a generar migraciones mas precipitadas, de mayor
distancia, de mayor duraciéon y en las que todo el nucleo familiar deba efectuar el
traslado.

Consideraciones importantes

Dos ultimas consideraciones deben mencionarse antes de pasar a ejemplos
concretos. La primera, en la que insiste el reporte Foresight y que ha sido
ampliamente ignorada por la literatura sobre migracion y deterioro ambiental, es
gue los impactos del cambio climatico pueden también generar la respuesta
inversa, es decir, pueden forzar a las personas a permanecer en sitios en los que
estan en riesgo®®?. Como se vio en el capitulo anterior, la migracién implica costos
y riesgos que no todos pueden asumir, y para las poblaciones mas vulnerables es
un lujo impagable. Como se vera mas adelante, el cambio climatico tiende a
agravar y exacerbar las condiciones de vulnerabilidad y restringe ain mas las
posibilidades de eleccion de los grupos mas desprotegidos, lo cual puede
efectivamente dejarlos “atrapados” en espacios donde interactuen la degradacién
ambiental, la pobreza y el conflicto.

%2 Foresight Programme. Op cit, p. 54



La segunda consideracion es que el que se dé la migraciébn no
necesariamente implica que se reduzca el riesgo. En muchos casos, la migracion
lleva a las personas a sitios y situaciones en las que son aun mas vulnerables. Un
claro ejemplo puede verse en los patrones de migracion rural-urbana en Asia y
Africa, donde las ciudades mas atractivas en términos de oportunidad econémica
suelen encontrarse en zonas costeras de poca elevacion y en los grandes deltas
de rios. Ademas de la vulnerabilidad biofisica que implica la locacion geogréfica
(sin duda importante en términos de exposicion a un alto riesgo de contingencias
como inundaciones y tormentas), cabe destacar la vulnerabilidad social
subyacente en los procesos de migracion del campo a la ciudad. La urbanizacién
merece aqui una mencion especial por su importancia como una de las tendencias
qgue definiran el futuro de la organizacion social y por su relevancia al tema de la
migracion en el contexto del cambio ambiental global.

El informe de Naciones Unidas sobre Prospectos de Urbanizacion Mundial
prevé que para el 2030 mas del 50% de los seres humanos habitaran en ciudades,
siendo las regiones en vias de desarrollo las que se espera absorban la mayor
parte de este crecimiento®>. Las ciudades siempre han sido polos de atraccién por
su papel politico, su centralidad econdmica y las posibilidades de un tipo de vida
“‘moderno” (no por ello necesariamente mejor) que ofrecen en comparacién con las
zonas rurales, mismas que han sido sistematicamente abandonadas por gobiernos
de todo el mundo a partir de los procesos de industrializacion. El hecho de que las
actividades rurales sean directamente dependientes de los servicios ambientales
las hace extremadamente vulnerables al cambio climatico, y por ende permite
pensar que la mayor parte de la migracién que generen sus impactos se inscribira
en esta tendencia de urbanizacion, haciendo imperativo prestar atencion a los
retos que implicara dicho movimiento.

Los centros urbanos como sistemas integrales son altamente complejos por
su concentracion de poblacion, bienes, infraestructura, comercio y servicios. Dicha
complejidad debe tenerse en consideracion para comprender el caracter
multifactorial de la vulnerabilidad urbana, determinado por sus atributos fisicos
(proximidad a la costa 0 a un cuerpo de agua, area total, tipo de suelo, elevacion,
calidad de la infraestructura, etc) y la composicion socio-econdmica de sus
habitantes (tamafio y densidad de poblacion, porcentaje viviendo debajo de la
linea de pobreza, nivel educativo, etc). Es fundamental comprender a la vez la
especificidad y la interdependencia entre vulnerabilidad rural y urbana, ya que es
en esta relacion dialéctica que se insertara la dinamica de interaccion entre

%3 United Nations Environment Programme (UNEP). Cities and Urban Vulnerability in the context of Urban
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cambio climatico y migracién, afectando tanto a los que tienen la capacidad de
emigrar como a los que se quedan atrapados en situaciones de riesgo.

Efectos del cambio climéatico y sus implicaciones migratorias

Aunque se sostiene que no se puede equiparar poblacién en riesgo a poblacion
migrante, en este apartado se discuten los principales efectos esperados del
cambio climatico y las mudltiples formas en que podrian impulsar distintas
consecuencias de movilidad humana (incluyendo la inmovilidad forzada). Debe
notarse que un mismo efecto puede tener distintos impactos en la forma de
eventos extremos y/o degradacion medioambiental de largo plazo; muchos de
ellos podrian suceder de manera simultanea e incluso sinérgica.

El principal efecto del cambio climatico es el aumento en la temperatura
global. A pesar de que éste no haya alcanzado aun un grado centigrado en
promedio, ya ha causado impactos considerables. Uno de ellos es el registro de
temperaturas extremas, acompafadas de ondas de calor. Los cinco veranos mas
calientes en la historia de Europa desde hace mas de 500 afios han ocurrido
desde el 2002, siendo el 2003 y el 2010 lo mas sobresalientes. La década pasada
estuvo llena de ondas de calor excepcionales (mas de tres desviaciones estandar
por encima de la temperatura local promedio): la onda de calor europea del 2003,
la griega de 2007, la australiana del 2009, la rusa del 2010, la texana del 2011y la
que se registré en todo el territorio estadounidense en 2012. Estas tuvieron graves
consecuencias con respecto al numero de muertes, incendios forestales y pérdida
de cosechas. La de Europa causo alrededor de 70,000 muertes, la de Rusia se
estimo6 en 55,000 muertes y mas de un millén de hectareas de tierra abrasadas y
la de Estados Unidos rompié el récord de mayor superficie quemada por incendios
forestales en la historia del pais®*.

El aumento de la temperatura global también tiene un complejo impacto
sobre los patrones de precipitacion, con impactos contradictorios: en algunas
regiones se registran severos periodos de sequia y el avance de la desertificacion,
mientras que en otras la lluvia incesante genera devastadoras inundaciones.
Ambos extremos pueden incluso presentarse al mismo tiempo en un mismo pais,
como sucedido en México en 2011, afio en que se registré la peor sequia en
décadas (causando una severa crisis alimentaria entre las comunidades
Tarahumaras) y a la vez una serie de inundaciones en el sudeste del territorio

%4 World Bank. Turn Down the Heat: Why a 4°C Warmer World Should Be Avoided. Estados Unidos: World
Bank, 2012. Pp. 13-14.



(especialmente Veracruz, Tabasco y Chiapas). De la misma manera, la
mencionada onda de calor de 2010 que en Rusia llevé a alcanzar temperaturas de
hasta 44°C y caus6 hasta 800 incendios en un mismo dia (6 de agosto), al sur, en
Pakistan, caus6 una de las peores inundaciones de la historia de ese pais,
afectando a alrededor de 18 millones de personas®®.

El aumento de la evaporacion ha multiplicado la aridez de las tierras de
clima seco en 1.74% cada década desde 1970, aumentando en 8% la superficie
mundial que estd sujeta a sequias®™®. Por otra parte, el nimero de grandes
inundaciones que rompieron récord paso de 6 en la década de los cincuenta a 26
en la década de los noventa®’. De 2000 a 2009, las inundaciones aumentaron
(con respecto al periodo 19990-1999) de 22 a 48 en Oceania, 117 a 241 en
Europa, de 204 a 353 en América, de 152 a 415 en Africa y de 370 a 672 en
Asia®™®.  Asimismo, los eventos climaticos extremos (tormentas, ciclones,
huracanes) han aumentado dramaticamente tanto en su frecuencia como en su
intensidad. Las pérdidas economicas registradas por causa de desastres
asociados al cambio climéatico alcanzaron la cifra récord de 200 mil millones de
délares en 2005, el afio del Huracan Katrina®™®. Ello refleja Gnicamente una
evaluacion monetaria de pérdidas en bienes y propiedades; la pérdida de vidas
humanas, patrimonio cultural y servicios ambientales es invaluable. La capacidad
destructiva de estos eventos se acentua cuando pasa por paises hundidos en la
pobreza: el Huracan Mitch, que pasé por Centroamérica en 1998, causoé la muerte
de 11,000 personas y dej6 alrededor de 8,000 desaparecidos®®, ademas de las
draméticas pérdidas economicas y los dafios a la salud y la infraestructura.

Otro efecto devastador del aumento de la temperatura global es el
derretimiento del permafrost y el deshielo de los grandes glaciares terrestres
(Himalayas, Andes, Alpes, etc) y polares (Groenlandia, el Artico y la Antartida). En
los Andes, por ejemplo, la mayoria de los glaciares han perdido entre el 40% vy el
50% de su superficie y volumen en los Gltimos treinta afios®!. Ademas de las
alteraciones impredecibles que este impacto podria tener, como se explica en el
Capitulo 1, la principal preocupacion es que, aunado al efecto de expansion
térmica, llevara al aumento en el nivel del mar. Esta tendencia es especialmente
preocupante si se considera que alrededor de un octavo de la poblacién mundial
vive a menos de 10 metros por encima del nivel del mar, y que de las 19 ciudades
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mas grandes del mundo, 16 se encuentran en la costa (y de éstas, todas menos
262

cuatro estan en paises en vias de desarrollo)™~.

Sin embargo, como se observa anteriormente, el cambio climatico per se no
generara migracion, sino sus impactos sobre los impulsores de la misma. Una
primera forma en que esto sucede es poniendo en riesgo los medios mas béasicos
de subsistencia de distintas comunidades.

Una primera consideracion son las implicaciones sobre la capacidad de los
grupos humanos para alimentarse. Se estima que alrededor de 100 millones de
personas mas podrian estar expuestas al hambre como resultado del cambio
climéatico para 2050°%. La sequia y la desertificaciéon han tenido un impacto directo
sobre el rendimiento agricola, y por tanto tienen serias implicaciones sobre la
seguridad alimentaria. Estudios demuestran que desde 1980 la produccion global
de cultivos ha decaido debido a tendencias climaticas, con la produccion de trigo y
maiz cayendo en 3.8% y 5.5% respectivamente®®. La sequia que provocé la onda
de calor del 2010 en Rusia llevo a la pérdida del 25% del rendimiento agricola de
ese afo, llevando al gobierno ruso a prohibir la exportacion de trigo (lo cual
representd una pérdida economica de aproximadamente 15 mil millones de
dolares). Estudios en Africa e India han mostrado que un aumento de 1°C en la
temperatura promedio para cultivos de maiz y trigo podria afectar hasta el 65% de
la produccién, incluso bajo condiciones 6ptimas de precipitacion®®.

Otros factores relacionados al cambio climatico también afectan la
produccion mundial de alimentos y las fuentes de ingreso y subsistencia mas
basicas de algunas poblaciones. Por ejemplo, la escasez de agua derivada del
derretimiento de glaciares amenaza los medios de irrigacion para los cultivos. Una
de las regiones que mas sufrira este problema es Asia, cuyos grandes campos de
arroz y trigo alimentan a la mitad de la poblacién mundial®®®. Asimismo, el alza del
nivel del mar y su acidificacion destruyen los ecosistemas marinos de los cuales
se alimentan y viven millones de personas en el mundo, y la intrusion salina en
tierras costeras cultivables limita severamente la produccion.

Tal es el caso de Papua Nueva Guinea, cuyos cultivos mas importantes han
dejado de crecer por el aumento del nivel de sal en la tierra arable; actualmente,
mas de 1,500 personas en este pais viven de raciones de papas y arroz otorgadas
por el gobierno®’. También es el caso de Bangladesh, donde cada afio
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aproximadamente 500,000 personas migran de manera temporal a centros
urbanos como estrategia de diversificacion del ingreso debido a eventos climaticos
extremos, como la destruccién de los cultivos por inundaciones®®. En los casos
mas extremos, incluso la pérdida de biodiversidad y la extincién de especies
afectan los medios de sustento de las comunidades humanas (e.g. las focas del
artico en peligro de extincion ponen en riesgo la alimentacién tradicional de los
Inuit de Canada, para quienes representa un alimento basico?®®).

El estrés hidrico es otro problema critico, profundamente relacionado con la
inseguridad alimentaria. 150 millones de personas viven actualmente en ciudades
con escasez significativa y cronica de agua, cantidad que probablemente
aumentara en el futuro®”. Los rios locales se estan convirtiendo en rios de
temporada, generando conflictos entre las 2 millones de personas que dependen
de ellos durante las épocas de mayor aridez?’*. Otros cuerpos de agua se
encuentran también amenazados; el Lago Chad, por ejemplo, solia ser el cuarto
cuerpo de agua dulce mas grande de Africa, pero en los Ultimos 40 afios ha
perdido el 90% de su area, y su profundidad ha pasado de 6 a 1.5 m en
promedio®”>. Ademas, la intrusién salina en zonas costeras contamina el agua
dulce subterranea, alejando a las comunidades del recurso (i.e. en el poblado de
Pankhali, Bangladesh, donde antes hubiera un pozo, ahora los habitantes deben
caminar minimo 3 km para encontrar agua potable®”®). Muchas regiones dependen
de las grandes masas de hielo para su suministro de agua, tanto de consumo
como de riego. Debido al derretimiento de los glaciares y las sequias,
acompanados de la explosion demografica, se espera que “la media disponible por
habitante y afio pasara de poco menos de 8,000 a 4,000 m® en las préximas dos o
tres décadas.”?™* En esto Gltimo se debe considerar que los valores promedio
tienden a ocultar las profundas desigualdades que existen en la distribucion de los
bienes basicos en el mundo.

Por otra parte hay que tomar en cuenta que, ademas de la irreparable
pérdida humana, los desastres naturales descritos también generan grandes
dafios en viviendas e infraestructura y pérdidas economicas estratosféricas que
también se encuentran desigualmente distribuidas. Entre 1970 y 2008, el 98% de
las muertes a causa de desastres relacionados al cambio climatico han ocurrido
en paises en desarrollo. Entre 2001 y 2006, las pérdidas econdmicas en paises
desarrollados han representado como maximo el 0.1% del PIB, mientras que en
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paises en vias de desarrollo han sido de aproximadamente 1% del PIB y en casos
extremos -particularmente Estados insulares- han llegado a alcanzar el 8% del
PIB>®. Y no solamente se destinan grandes cantidades de recursos a la
recuperacion en casos de desastres extremos, sino que a largo plazo cada vez se
tendra que invertir mas para contrarrestar los efectos del cambio climético (e.g. la
pérdida de 1 km? de tierra por elevacién del nivel del mar “se valora en 4 millones
de ddlares para los paises de la OCDE”?"®). Esto afecta directamente la calidad de
vida de los individuos, tanto de manera indirecta (al reducir los fondos del Estado
gue podrian ser destinados a proveer a la poblacion de otros servicios) como
directa (destruyendo su fuente de ingresos y sus posesiones).

En el caso de eventos extremos, la necesidad de migrar puede convertirse
en una cuestion de supervivencia en situaciones de emergencia. Cada dia en las
noticias pueden encontrarse historias de catastrofes en todo el mundo que
generan miles y hasta cientos de miles de damnificados cuyo hogar se ha vuelto
inhabitable y se deben trasladar para alcanzar una seguridad minima. Muchos de
ellos nunca logran regresar. Esta tendencia unicamente tendera a crecer mientras
el nimero de personas viviendo en areas de riesgo siga creciendo. Por ejemplo, el
numero de personas que viven en llanuras inundables en areas urbanas alcanzara
para 2060 entre 45 y 67 millones en Asia del Este, entre 35 y 59 millones en Asia
Central y Sur, entre 30 y 49 millones en el Sudeste Asiatico, y entre 26 y 36
millones en Africa®’’. En Pakistan, las inundaciones ya han afectado a mas de 20
millones de personas y destruido aproximadamente 1.8 millones de viviendas.
Para 2012, 7 millones seguian sin ningun tipo de refugio o albergue y muchas
otras viven todavia en refugios desmontables®’®.

Otros efectos menos obvios o directos del cambio climatico podrian también
mediar en las decisiones migratorias. Un ejemplo es la injerencia directa que tiene
sobre la salud humana, provocando grandes problemas que van desde
afectaciones cardiovasculares hasta enfermedades respiratorias. Las catastrofes
climaticas tienen también fuertes consecuencias sanitarias, no solo por el
potencial de contagio de enfermedades tras un desastre, sino también porque el
aumento de la temperatura produce mejores condiciones de propagacion de
patologias en lugares donde nunca antes se habian presentado (como la llegada
de mosquitos transmisores del dengue a la zona del Mediterraneo) o intensifica las
existentes (como es el caso del paludismo, que actualmente produce la muerte de
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3,000 personas al dia; se espera que para finales de siglo esta cifra suba a 5,000
279

por el aumento de la temperatura global)“™.

Algunos ecosistemas particularmente vulnerables al cambio climéatico
pueden ser identificados como hot spots de dafio ambiental y humano, y por lo
tanto como fuentes probables de migracién futura. El reporte Foresight ahonda en
tres: las zonas éaridas y desérticas, las zonas costeras de baja elevacién y las
regiones montafnosas.

Las zonas aridas y desérticas cubren mas del 40% de la superficie terrestre
del planeta y en ellas viven alrededor de 2 mil millones de personas (de las cuales
el 90% se concentran en paises de renta baja®®’). Muchos de los paises mas
pobres del mundo estan completamente cubiertos por zonas aridas y desérticas,
gue ademas de enfrentar la vulnerabilidad biofisica, frecuentemente se encuentran
al margen del Estado, y sufren la falta de atencion e inversion gubernamental. Los
procesos de degradacion del suelo, la escasez del agua y la pérdida de
vegetacion y ganado actualmente amenazan la productividad y estabilidad de los
sistemas de agricultura de subsistencia y pastoreo de la que dependen la mayoria
de los habitantes de estas regiones. Estas suelen ser zonas netas de emigracion,
donde el traslado temporal con fines laborales es una estrategia tradicional de
diversificacion del ingreso.

Sin embargo, la relacidon entre impactos climaticos y migracion en estas
zonas no es simple ni directa. Por ejemplo, un estudio sobre la sequia de la
década de los setenta en Burkina Faso mostré un aumento significativo (mas de
4,000 personas adicionales) en la migracion rural-rural de corto plazo. Asimismo,
un estudio sobre la sequia de 1983-5 en Mali mostré un aumento pronunciado de
la migracion circular de corto plazo. Ambos casos demuestran la posible conexién
entre el deterioro ambiental progresivo y la migracion como estrategia para hacerle
frente. No obstante, en ambos paises también se demostré que el nivel total de
migracion permanecio constante debido a la reduccion en la migracion
internacional, ya que las sequias afectan las capacidades econémicas necesarias
para efectuar tales traslados. De hecho, para el caso de Burkina Faso también se
demostr6 que existe un aumento en la migracion de mayor distancia e
internacional después de periodos de lluvia, cuando la produccién genera los
recursos suficientes para ello®".

El segundo ecosistema en revision corresponde a las zonas costeras de
baja elevacién (0-10 m sobre el nivel del mar), cuya vulnerabilidad tiene la doble
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particularidad de su posicion geografica y su altisima densidad poblacional.
Ademas del aumento del nivel del mar y sus efectos adversos (intrusion salina,
aumento de las inundaciones, erosion), el cambio climatico impacta estas zonas a
través de la degradacion de sistemas marinos y costeros, de los que depende
gran parte de su economia y de su proteccion contra eventos extremos; por
ejemplo, actualmente se estima que se han perdido alrededor del 35% de los
manglares y el 20% de los arrecifes de coral en el mundo??. Aproximadamente
520 millones de personas alrededor del mundo se ven afectadas por inundaciones
costeras cada afio y 120 millones estan expuestos a ciclones tropicales?®?,

Quiza los mas vulnerables en este ecosistema sean los pequefios Estados
insulares. Independientemente del aumento del nivel del mar, que no sera
uniforme en todos los casos?®*, el cambio climatico amenaza con devastar sus
economias altamente dependientes de los ecosistemas marinos (e.g. en las Islas
Maldivas, el 89% del PIB y el 98% de las exportaciones provienen del turismo, la
pesca y otros sectores basados en la biodiversidad islefia®®®). En realidad, es mas
probable que las emigraciones desde estos paises surjan primero por la severa
afectacion a los medios de subsistencia (i.e. la intrusién salina en los mantos
acuiferos que son su principal fuente de agua dulce, la degradacion del suelo
cultivable, la destruccion de infraestructura por tormentas tropicales) que porque
efectivamente el territorio se sumerja bajo el agua. Actualmente, mas de 3
millones de islefios en pequefos Estados insulares viven en zonas costeras de
baja elevacion®®.

Finalmente, es también necesario hacer mencion de una de las areas mas
afectadas por el cambio climatico y a la vez mas ignoradas en términos de
atencion gubernamental y mediatica: las regiones montafiosas. Alrededor de 700
millones de personas viven en estas zonas, de las cuales mas de 90% se
encuentran en paises en vias de desarrollo®’. Como en las zonas aridas, se trata
de ecosistemas fragiles donde las afectaciones climaticas (nevadas, inundaciones,
sequias) interactian con las caracteristicas del terreno (como la inclinacién, que
aumenta el riesgo de avalanchas y deslaves), amenazando la viabilidad de los
asentamientos humanos que ahi se encuentran. Ademas, las regiones
montafiosas han experimentado un calentamiento por encima del promedio global
(e.g. el calentamiento del Himalaya ha sido tres veces mayor que el promedio
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global®®), y se enfrentan a retos particulares de gran preocupacién. Por una parte,
el 73%**° de sus pobladores viven en condiciones rurales, lo cual les hace
altamente dependientes de servicios ambientales (como el agua de los glaciares)
y vulnerables al cambio climatico. Su posicién de aislamiento limita sus opciones
de produccién, de diversificacion del ingreso y de intercambio.

En este contexto, al igual que en las zonas é&ridas, en las regiones
montafiosas la migracién temporal es una respuesta comin a las amenazas
ambientales. Por ejemplo, en Nepal, en Peru y el Pakistan uno de los principales
patrones migratorios es el que se presenta del campo a la ciudad entre
temporadas de cultivo. En 2009, las remesas representaron el 22% del PIB de
Nepal (un calculo que no toma en cuenta las remesas enviadas por vias
informales, que si fueran agregadas elevarian el porcentaje hasta 30%)?. En las
tierras altas de Kenia, en los Andes Ecuatorianos y en la zona montafiosa de
Etiopia se han encontrado hallazgos similares con respecto al aumento de la
migracion temporal (y en su gran mayoria interna) ante fluctuaciones o fallos en el
rendimiento agricola®®. Asimismo, se debe considerar que en las zonas
montafiosas han surgido importantes focos de conflicto, inestabilidad y violencia,
debido a una combinacién de factores entre los que se puede mencionar el
abandono gubernamental, la enorme diversidad étnica y cultural, la presencia de
recursos estratégicos (como minerales) y el bajo desarrollo econémico. Ello hace
especialmente importante el monitoreo de zonas potenciales de conflicto, o donde
un aumento significativo de la migracién podria agudizar el conflicto preexistente
(e.g. las fronteras India-Pakistan, Pakistan-Afganistan y China-Tibet).

Esta informacion, aunque escaza e incompleta, brinda un panorama general
de la forma en que el cambio climético impacta negativamente en las vidas de
millones de personas de manera directa y en tiempo presente. Ya sea por la
privacion de agua y alimento, la incapacidad de sobrellevar las actividades
tradicionales de sustento o incluso por la destruccidn efectiva de sus hogares,
estas afectaciones podrian llevar a muchos a recurrir a la migracibn como
estrategia de adaptacion y/o supervivencia, y a otros tantos a quedarse atrapados
en condiciones precarias y de alto riesgo. Algunas organizaciones estan
actualmente trabajando para identificar y asistir a las poblaciones mas vulnerables
al cambio climatico, como es el caso del proyecto “Climate Frontlines” (frentes
climaticos) de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la
Ciencia y la Cultura (UNESCO)*?2. Este proyecto tiene como objetivo proveer un
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foro en el cual los grupos que se encuentran en la “primera linea” del cambio
climatico, especialmente comunidades rurales, indigenas y de paises islefios,
puedan compartir sus experiencias y participar en los debates globales al
respecto.

Este tipo de foros brindan la principal fuente de evidencia practica y
empirica sobre los impactos del cambio climatico y la cara de sus victimas; mas
alld de estadisticas y estimaciones, a través de estos esfuerzos se escuchan las
voces de los que ya han visto su forma de vida totalmente alterada a raiz de este
fendmeno y actualmente tienen muy limitadas opciones de adaptacion, entre ellas
la migracion. Entre las historias vertidas en el foro de Frontlines se encuentra la de
la etnia Yaaku, una comunidad némada y pastoral de Kenia, que durante la sequia
del 2000 alcanz6 un punto tan critico que obtuvo permiso del gobierno keniano
para ingresar al parque del Monte Kenia para alimentar a sus animales; en el
traslado de 100 km a la reserva murieron miles de cabezas de ganado de hambre
y deshidratacion, y cada afio se agrava la situacion porque la alteracion en los
patrones de lluvia no les permite planear con anticipacion sus traslados como
antes hacian.

Otra historia es la de los esquimales Inupiat que viven en la Isla Sarichef, en
Alaska. La comunidad habia sido naturalmente protegida por siglos de las
tormentas marinas por la formacién de barreras de nieve durante el otofio, que
para el invierno ya eran sélidas. Actualmente estas barreras ya no se forman,
dejando a los Inupiat expuestos ante diferentes dafios y pérdidas que se agravan
afio con afo. En julio de 2002 los residentes votaron para reasentarse en otro
lugar; sin embargo, algunos aun se rehusan a separarse de su tierra ancestral.
Igualmente en Alaska, en el poblado nativo de Gambell, los residentes han tenido
gue transformar sus habitos alimenticios y volverse mas dependientes de las
importaciones porgue el adelgazamiento del hielo ya no les permite la caza (los
animales no permanecen en estos hielos) ni la pesca, puesto que no se puede
avanzar sobre él lo suficiente para llegar hasta los puntos de mar abierto donde se
encuentra su pesca tradicional (morsas y ballenas jorobadas).

Estas son so6lo algunas de miles de historias en todo el mundo de personas
gue ven, no de una generacion a otra sino dentro de su propio tiempo de vida,
cémo sus hogares tradicionales y sus formas de vida se vuelven inviables a causa
del cambio climatico. Es fundamental no perder de vista que, entre porcentajes y
cifras alarmantes, finalmente son vidas humanas las que estan en juego. El
siguiente apartado explora como es que estas historias pueden traducirse en
distintos escenarios de movilidad humana, con diferentes implicaciones en
términos de politicas publicas.



3.2. Escenarios de movilidad

Las decisiones migratorias que se toman a nivel individual y a nivel hogar son
Unicas y responden a un conjunto particular de factores; sin embargo, son las
consecuencias colectivas de estos comportamientos agregados las que atafien a
la gestidn publica y a la sociedad civil. Como se ha dicho, la influencia del cambio
climatico no tendra un impacto unico y predecible sobre la migracion, sino que la
complejidad de ambos fendbmenos y el caracter multifactorial de su interaccion
requieren de una perspectiva amplia para llevar a una prospectiva realista y util.
Por ello, siguiendo la metodologia del reporte Foresight, no se habla de las
consecuencias del cambio climatico sobre la migracion sino de posibles
escenarios, cada uno de los cuales conlleva distintas implicaciones para el disefio
de politicas publicas. Se les llama escenarios de movilidad y no de migracion
puesto que también contemplan la imposibilidad de migrar como un escenario, es
decir, la inmovilidad.

Las distintas posibilidades caen dentro de diferentes regimenes legales y
por tanto deben ser atendidas por diferentes autoridades, organizaciones e
instituciones. No obstante, ninguno de los posibles escenarios esta libre de retos y
riesgos; en todos los casos, la escala, la naturaleza y la rapidez de la migracion
tendran diferentes afectaciones sobre aspectos tan relevantes como la
disponibilidad de recursos basicos, los derechos humanos y la sustentabilidad de
las comunidades.

El reporte Foresight plantea que dichos escenarios se encuentran dentro de
un continuo de posibilidades que en un extremo representan retos relativamente
rutinarios, de respuesta ante emergencias y movilizacion logistica (a los que
denominan operativos) y en el otro representan conflictos mas serios con potencial
de convertirse en crisis humanitarias (a los que denominan geopoliticos). Los
primeros se dan en casos principalmente de migracion interna, que crece
progresivamente como una extension de los flujos migratorios existentes y de
forma relativamente predecible. Estos requieren de ajustes pequefios y graduales
al status quo para adaptarse. Los segundos son descritos como casos de
movimientos masivos y precipitados en los que generalmente se cruzan fronteras
internacionales. En éstos el cambio adaptativo debe ser mas profundo y
trasciende la capacidad de un solo Estado.

Esta tesis soOlo adopta parcialmente este enfoque por dos razones. La
primera es que no considera precisa la distincion entre lo operativo y lo



geopolitico: todo fenémeno social conlleva implicaciones sociopoliticas y otras
mas practicas, y es por ello que las ciencias que se han construido para
estudiarlos buscan abordarlos de manera integral desde un enfoque multi, trans e
interdisciplinario. No sélo es poco probable encontrar casos cuyas implicaciones
sean puramente operativas 0 puramente geopoliticas, sino que en términos de
disefio de politicas publicas nunca deberian considerarse las unas sin las otras.
Por el contrario, deberia ser un habito explorar ambos tipos de implicaciones (e
incluso incorparar otras dimensiones, como la cultural) antes de delimitar cualquier
estrategia de accion. En ese sentido, se considera mas adecuado hablar de
distintas jurisdicciones y ambitos de accién, puesto que en el primer caso caen
bajo la responsabilidad del Estado y en el segundo se implica a dos 0 mas
Estados, o incluso a la comunidad internacional. Por supuesto, lo nacional y lo
internacional no son mutuamente excluyentes: la comunidad internacional podria
intervenir en ayuda del Estado, como generalmente sucede durante crisis
humanitarias, y la configuracion conflictiva o cooperativa del proceso en el
segundo caso se definiria por las politicas nacionales adoptadas por los Estados
involucrados.

La segunda razon es que el reporte plantea escenarios distintos para los
movimientos voluntarios (que llama migracién) y para los movimientos forzados
(que llama desplazamiento), tanto para el ambito operativo como para el ambito
geopolitico. Como se expresa en el segundo capitulo, esta investigacion es critica
de esta diferenciacion en el entendimiento de que son muy pocos los casos de
migracion cien por ciento voluntaria, en la que no medien factores externos de
presion. Con respecto a las politicas que derivan de ella, esta separacion
justificaria un trato diferente para aquellos “obligados” a trasladarse por eventos
extremos, y aquellos que “deciden libremente” trasladarse, aun en contextos de
degradacion ambiental de largo plazo (que como se sustenta extensamente en el
apartado anterior, en la practica son casos con muy limitada libertad de eleccién y
accion). Si bien existen diferencias entre estas dos categorias de impactos del
cambio climatico, que en su mayoria se traducen en sus diferentes implicaciones
logisticas, para la gestion publica no deberia existir una distincion que dé prioridad
a unos sobre otros o que incluso deje de reconocer la situacién de unos sobre la
base de su voluntariedad.

Dicho esto, se reitera el seguimiento de la metodologia de Foresight en
cuanto a su planteamiento no determinista de posibles escenarios futuros (de los
cuales se retoman algunos puntos importantes) y su inclusién de los casos de
inmovilidad. El volumen, la rapidez (si permite o no la adaptacion planeada), la
direccién, la composicion y la permanencia de las migraciones son todos factores
importantes que determinan el tipo de retos a enfrentar en cada escenario, pero



debe tenerse en cuenta que dichos escenarios no ocurrirdn de manera aislada,
sino que podrian suceder simultdneamente en distintas partes del mundo o incluso
dentro de un mismo pais, y podrian llegar a estar interconectados de manera
compleja.

El primer escenario a abordar es el de la migracion interna de aumento
progresivo ya que, como ya se ha dicho, la evidencia apunta a que la mayor parte
de la migracién influida por el cambio climatico sera de este tipo. Ello porque
cuando los fendmenos ambientales amenazan la vida, el sustento y/o la seguridad
de las personas, y cuando éstas tienen los recursos y la libertad para tomar
decisiones, el camino mas facil es el que ya ha sido trazado, es decir, siguiendo
los patrones y las rutas migratorias existentes. Y dado que los @mbitos rurales son
los més directamente vulnerables al cambio climético, puede preverse que la
principal tendencia dentro de este escenario sera el aumento de la migracion rural-
urbana, donde el factor ambiental simplemente agudizara una tendencia global y
masiva hacia la urbanizacion (especialmente en Africa y Asia, puesto que América
Latina ya se encuentra urbanizada en casi un 80%).

Tal situacion representa una serie de retos. La primera es que las ciudades
enfrentaran al mismo tiempo el desafio de absorber de manera digna y productiva
a una creciente oleada de inmigrantes, y el de adaptarse a amenazas ambientales
cada vez mas severas. Si ello es dificil para ciudades relativamente sustentables,
es un reto casi inconmensurable para ciudades donde ya existen una serie de
fallas estructurales (aguda escasez de vivienda, desempleo, crecientes costos de
vida, pobreza, inseguridad, desintegracion del tejido social, etc), como
desafortunadamente es el caso de la inmensa mayoria de las ciudades en paises
en desarrollo y de muchas en paises desarrollados. Por ejemplo, el nimero de
personas en situacion de pobreza en centros urbanos en Africa era de 240
millones en 1990; para 2015 se espera rebase los 400 millones®®, sin tomar en
cuenta que esta cifra podria aumentar significativamente cuando se integra el
cambio climatico en la ecuacion.

Los nuevos retos reforzaran la complejidad de los ya existentes. El aumento
general de la poblacién, ya sea por inmigracién (influida o no por factores
ambientales) o por su reproduccion natural, obligard a repensar los canones del
crecimiento urbano sostenible. Algunas ciudades en paises del Sur han tenido una
expansion espectacular en cuestion de décadas, y se espera continien creciendo
a un ritmo incluso mas acelerado: entre 1970 y 2010, la poblacion de Lagos pasoé
de 1.4 a 10.6 millones, la de Dhaka de 1.4 a 14.6 millones y la de la Ciudad de
México de 8.8 a 19.5 millones®®**. No solamente incrementara la huella ecolégica

293 Foresight Programme. Op cit, p. 110.

294 bid



de las ciudades como principales fuentes de contaminacién y de consumo de
recursos, sino que se agudizara la presion sobre cuestiones esenciales como la
creacion de empleo y la provisién de servicios de salud. Mientras tanto, el cambio
climatico aumentara el nivel de riesgo en los centros urbanos tanto de manera
directa (impactando sobre la disponibilidad de recursos —especialmente el
abastecimiento de agua-, dafiando la infraestructura, aumentando los costos de
mantenimiento, etc) como indirecta (dificultando la provisién de servicios como
energia y transporte).

El proceso de urbanizacion de la pobreza (como le ha llamado ONU
Habitat) es visible en practicamente todas las ciudades del mundo, aunque
presentan diferencias de ciudad a ciudad y de pais a pais — de las favelas
brasilefias a los townships sudafricanos; de los slums y los ghettos de las
ciudades estadounidenses y europeas, a los cinturones de pobreza que rodean las
enormes ciudades asiaticas. La segregacion fisica y social de ciertas areas con
respecto al resto de la ciudad no solamente aleja a los habitantes de los barrios
marginados de sus lugares de trabajo, sino también de los beneficios econémicos,
el acceso a servicios basicos, las instancias de justicia, la seguridad, la
participacion politica y la cultura. El cambio climatico podria seguir agravando esta
preocupante tendencia; por ejemplo, se estima que cada afo alrededor de
500,000 bangladeshis de zonas costeras y rurales se mudan a la capital, Dhaka,
donde aproximadamente 3.5 millones de personas (40% de la poblacion total de la
ciudad) viven en barrios marginales®®.

Conforme aumentan los numeros de la pobreza urbana, los barrios
marginales y los asentamientos irregulares crecen a mayor velocidad: el numero
de personas viviendo en estos sitios ya es casi la tercera parte de la poblacion
urbana a nivel mundial®®. Estos, por la propia escasez de recursos, suelen
establecerse en los peores terrenos disponibles (barrancos, riberas de rios,
corredores industriales o de transporte, depdsitos de desechos, etc) lo cual
aumenta su vulnerabilidad ante los efectos del cambio climatico®’. Se
caracterizan por la falta de servicios basicos (entubado de agua, drenaje,
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electricidad, recoleccion de desechos, transporte eficiente), con poca o nula
disponibilidad de centros de salud, escuelas y otros tipos de infraestructura bésica.
Las viviendas, generalmente construidas sobre cimientos endebles, con materiales
inadecuados y sin impermeabilizacidén, son muy poco resistentes, condicion que se
agrava con el uso intensivo -como vivienda y espacio de trabajo- y el
hacinamiento.

El hecho de que muchos de los habitantes de estos barrios sean migrantes
y en algunos casos (como el de Colombia) refugiados, contribuye a la agudizacion
de su vulnerabilidad, puesto que al dejar atras su sitio de origen se alejan también
de sus propiedades, sus bienes, sus lazos familiares y sus usos y costumbres,
necesarios para afrontar las emergencias. Muchos encuentran dificultad para
adaptarse en ciudades que no estan preparadas para absorber tanta inmigracion,
haciendo comun el desempleo y el subempleo (e.g. en promedio, una familia
colombiana desplazada gana alrededor del 40% del salario minimo?°®). Asimismo,
la ilegalidad de los asentamientos genera problemas para la asignacion de la
seguridad social (cuando la hay) y la provision de servicios. Sobra decir que la
inversion en infraestructura de todo tipo, incluida la de proteccion y adaptacion al
cambio climatico, esta desigualmente distribuida en favor de los grupos mas
acaudalados.

Los nuevos migrantes se encuentran en una seria desventaja, no solo
porque a falta de mejores opciones costeables suelen asentarse en zonas de
riesgo (e.g. 40% de los migrantes llegados a Dakar, capital de Senegal entre 1998
y 2008 se han asentado en areas expuestas a inundaciones®®), sino también
porque no estan adaptados a sus nuevas circunstancias. Por ejemplo, un estudio
realizado a nuevos inmigrantes en las Islas Caiman muestra que tienen un muy
bajo nivel de conciencia sobre los riesgos de huracan y las precauciones de
seguridad que deben tomar, lo cual los nativos consideran que aumenta la
vulnerabilidad de todos®®.

Un segundo escenario de responsabilidad estatal es el desplazamiento
interno en condiciones de emergencia. Si bien en principio el escenario anterior
podria asociarse a la degradacion medioambiental de largo plazo y el segundo a
eventos extremos, esto no es necesariamente el caso. Por una parte, el declive
cronico de servicios ambientales puede generar situaciones de crisis, como
sucedi6 en el Cuerno de Africa cuando en 2011 se vivi6 la peor sequia en 60 afios
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y fue necesario montar varios campos de desplazados internos (especialmente en
Bosaso, Somalia) para que distintas organizaciones humanitarias pudieran
atender a los afectados®”. Por el otro lado, hay muchos casos en los que eventos
extremos han llevado a reasentamientos permanentes pasada la emergencia,
como es el caso de los damnificados del Huracan Katrina que se trasladaron de
Nueva Orleans a Houston durante la contingencia y nunca regresaron (ya sea
porque no quisieran o porque no pudieran).

No obstante, la caracteristica de este escenario es que comprende
movimientos masivos y repentinos de personas altamente vulnerables. El reto
para el Estado es lidiar con el impacto que haya detonado una movilizacién de
esta indole (por ejemplo, liderar los esfuerzos de rescate y reconstruccién tras una
tormenta o inundacion) y al mismo tiempo atender a los afectados que podrian
haberse quedado sin ningun tipo de proteccion salvo el que les provea su
gobierno. De acuerdo con el Centro de Monitoreo de Desplazamiento Interno del
Consejo Noruego para los Refugiados, en 2009 alrededor de 17 millones de
personas fueron desplazadas por contingencias naturales, y para 2010 esta cifra
crecié a 42 millones®®,

Como en el escenario anterior, el resultado de este tipo de migracion
dependera en gran medida de la situacion en que se encuentre el Estado en
cuestion, es decir, si cuenta con las capacidades y los recursos para hacer frente
a ambas ramificaciones del impacto. Un ejemplo claro fue lo ocurrido a finales del
2012 con el paso del Huracan Sandy por el Caribe y la costa este de Estados
Unidos. La vulnerabilidad biofisica podra haber sido la misma, ya que los paises
caribefios y Estados Unidos fueron golpeados por exactamente la misma tormenta
(aunque en algunos sitios fue con mas fuerza). Sin embargo, la diferencia en
términos de vulnerabilidad social es abismal. (Como comparar la capacidad de
respuesta de Haiti o Jamaica a la de Estados Unidos? La desigualdad también se
tradujo en términos de cobertura mediatica y ayuda financiera; por ejemplo, poca o
nula atencion se dio al hecho de que en Cuba, Sandy dej6 11 muertos, desplazo a
mas de 73,000 personas y costd (segun estimaciones preliminares) alrededor de
88 millones de délares en pérdidas®®.

Levantar y mantener campos de IDPs es una tarea mayulscula y
sumamente costosa, especialmente porque, como se vio en el Capitulo Il, ninguna
instancia internacional tiene la obligacion formal de asistir en ella (aunque en la
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practica, como también se dijo, ACNUR llega a asumir esta responsabilidad). Dar
atencion digna a miles y hasta millones de personas de manera precipitada podria
rebasar las capacidades de cualquier Estado, pero irbnicamente suelen ser los
menos capaces los mas expuestos al dafio del cambio climatico (aunque el
Huracan Katrina demostré que hasta el Estado méas poderoso podria verse
rebasado por sus impactos). Por ejemplo, en octubre de 2012 la Oficina de la ONU
para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCHA) estim6 que las
inundaciones monzdnicas en Pakistan dejaron 5 millones de damnificados, de los
cuales sé6lo 260,000 habian logrado llegar a campos de socorro. Es un caso donde
interactian distintos impactos climaticos: si bien el caracter temporal de la
inundacion permite asumir que existe la posibilidad de retorno para los
desplazados, el hecho de que haya dafiado mas de 450,000 hectareas de tierra de
cultivo y causado la muerte de alrededor de 10,000 cabezas de ganado>** pone en
duda, para muchos, la capacidad de retomar su antigua forma de vida.

Pasando a un ambito de responsabilidad diferente, el tercer escenario
refiere a la migracion internacional de aumento progresivo. Como se establece
previamente, los costos prohibitivos de este tipo de migracion la hacen mucho
menos probable que la migracion interna como estrategia de adaptacion al cambio
climatico; no obstante es un escenario viable cuyas consecuencias merecen
atencion especial. En este escenario, los retos para el Estado receptor en términos
de manejo de influjos crecientes (especialmente en areas urbanas) son muy
similares a los del primer escenario, sin embargo, se le afiaden algunos factores
gue lo complejizan aun mas. En primer lugar, como se comenta en el Capitulo II,
las politicas migratorias tienden a endurecerse en tiempos de crisis*®. Si esta
tendencia continla a la vez que la necesidad de migrar en muchos paises del
mundo aumenta (al menos en parte por causas ambientales), es probable que
crezca también la migracién irregular, representando un mayor peligro para el
migrante y una cuestion de seguridad para los Estados de destino, como se vera
mas adelante. Los riesgos y los costos incrementan para el migrante, que ademas
de financiar un traslado mas largo y complejo, tendra que enfrentarse a amenazas
como la deportacion y, en casos extremos, el trafico de personas.

Independientemente de si se trata de migracién regular o irregular, un
segundo aspecto de complejidad esta en la dificultad del migrante para adaptarse
a su nuevo entorno social. Las barreras culturales, religiosas, étnicas y linguisticas
pueden aumentar significativamente la vulnerabilidad de los inmigrantes,
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especialmente cuando no cuentan con una red de apoyo que les facilite
cuestiones tan basicas como el encontrar una vivienda y conseguir un empleo.
Estas mismas diferencias pueden también convertir a las comunidades migrantes
en el blanco de actitudes discriminatorias y xenofébicas, obstaculizando ain mas
sus posibilidades de éxito en la busqueda de una mejor calidad de vida.

Esto ultimo puede llegar al extremo en paises donde se concentran grandes
comunidades de inmigrantes, y las crisis generan un descontento social que
ciertos grupos politicos y los medios capitalizan adjudicandoles la responsabilidad.
Un caso emblemético en este sentido es el de los zimbabuenses en Sudafrica.
Zimbabue ha sido un pais hundido en la crisis politica y econémica desde el 2000,
misma que se ha ido agravando por la persistente sequia en areas rurales. Desde
entonces, alrededor de 3 millones de zimbabuenses (25% de la poblacién) han
emigrado de su pais por la combinacién de factores adversos, y de éstos entre 1.5
y 2 millones se han dirigido hacia Sudafrica (habiendo alrededor de un millon méas
que migran de manera circular regularmente de un Estado a otro)®%. Por su parte,
en Sudafrica existe una grave situacion de desigualdad (41% viviendo debajo de la
linea de pobreza, 41% sin empleo formal) que en 2008 alcanzé un punto critico
debido a la crisis econémica global. En su ira y desesperacion, muchos
sudafricanos identificaron a los inmigrantes de Zimbabue como la causa de sus
adversidades y emprendieron una serie de ataques que resultaron en 60
asesinatos y alrededor de 150,000 desplazados, que recibieron poca o nula
proteccién de las autoridades®"’.

Un cuarto escenario es el desplazamiento internacional en condiciones
de emergencia. En este caso son terceros Estados, con ayuda de organismos
internacionales, quienes asumen la responsabilidad de acoger a los desplazados.
Este escenario genera complejos problemas respecto a la soberania de los
Estados y la ciudadania de los desplazados, asi como la responsabilidad de la
comunidad internacional, que actla a través de organizaciones de ayuda
humanitaria (pero permanece el cuestionamiento sobre la actuacién de agencias
con el ACNUR en este tipo de situaciones, como se explora mas adelante). Los
distintos resultados que pudieran surgir de estas situaciones estaran en gran
medida determinados por la voluntad politica de los Estados, tanto de envio como
de recepcidn, mientras que la participacion internacional permanezca débil.

No hay una relacién simple y directa en este escenario, ya que en la
mayoria de los casos de eventos extremos los movimientos son internos (donde la
intervencion de otros paises se da Unicamente de forma voluntaria) y los
movimientos causados por degradacion medioambiental de largo plazo rara vez

3% Foresight Programme. Op cit, p. 115.
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son asumidos como emergencias. Como se vio en el Capitulo II, sélo los Estados
firmantes de la Convencién de Ginebra tienen la obligacion de recibir a quienes
han sido identificados como refugiados®®. La mayoria de los campos de
refugiados que se montan para atender a quienes huyen de la persecucion se
encuentran localizados en los paises vecinos al epicentro del conflicto. Si bien la
migracioén influenciada por el cambio climético no esta reconocida como un tipo de
refugio, las condiciones que obligan a la gente a huir hacia estos campos incluyen
cada vez mas el factor ambiental, que interactda con otros factores detonadores
de conflicto.

Un caso ilustrativo es el de Darfur. El conflicto en esta region de Sudéan, hoy
convertido en dos paises, surgi6 en 2003 por una combinacion compleja de
reivindicaciones politicas, sociales y étnicas que aun hoy en dia los estudiosos del
tema intentan interpretar. Sin embargo, es ampliamente reconocido como uno de
los primeros conflictos en los que el factor de la degradacion ambiental jugd un
papel fundamental. El impacto del cambio climatico fue clave en la detonacion del
problema, ya que las sequias que desataron la lucha por recursos cada vez mas
escasos entre comunidades pastorales semi-némadas, y comunidades que
practicaban la agricultura sedentaria, pueden atribuirse al aumento en la
temperatura superficial del mar y las variaciones en las corrientes de aire, que a su
vez alteraron el monzén africano®”®. Como se ha planteado desde el principio de
este capitulo, en este ejemplo se pone en evidencia cOmo no existe una migracion
puramente ambiental, sino que la degradacion del entorno se combina con otras
fuentes de vulnerabilidad y en algunos casos lleva a la migracion como Unica
estrategia de supervivencia.

Volviendo al escenario, lo que es importante analizar en este caso de
desplazamiento internacional con claros tintes climaticos, son las implicaciones y
los retos que genera, y sobre quién recae la responsabilidad. El conflicto de Darfur
ejemplifica esos casos en los que el Estado no s6lo no cuenta con los recursos y
las capacidades para asistir a su poblacion, sino que es €l mismo la fuente de
inseguridad. El gobierno sudanés ha sido acusado en mdultiples ocasiones de
ejercer politicas de apartheid contra sus habitantes no-arabes, e incluso de
financiar a la milicia Janjaweed para atacar a los “rebeldes”, causando cientos de
miles de muertes civiles (el presidente, Omar al-Bashir, tiene una orden de arresto
de la Corte Penal Internacional por genocidio, crimenes contra la humanidad y
crimenes de guerra). Por ello, mas de un milléon de los afectados por la guerra, la
pobreza y la sequia han huido de su hogar, muchos de ellos a campos de IDP y
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otros tantos como refugiados a otros paises. De estos ultimos, el caso méas
significativo es el de Chad, que desde a septiembre del 2012 albergaba 288,700
darfuris®®.

Chad tiene uno de los indices de Desarrollo Humano mas bajos del mundo,
posicionado en el lugar 184 de 186 paises evaluados por el PNUD®. A pesar de
contar con la ayuda de organismos internacionales como OCHA, Médicos sin
Fronteras, la Cruz Roja Internacional y el ACNUR, la carga que ha implicado esta
llegada masiva en un pais del Sahel, de condiciones sociales y ambientales
inhOspitas, ha puesto una creciente presion sobre el gobierno de Chad. Como
describe Rosemarie North, trabajadora humanitaria de la Cruz Roja Internacional,
“El influjo precipitado de personas no invitadas puede abrumar hasta al anfitrion
mas generoso. Cuando los receptores estan entre los mas pobres del mundo, los
visitantes los superan numéricamente y no tienen planes inmediatos de irse, es de
esperarse el conflicto.”*'* Ademas de los desplazados de Darfur, Chad ha recibido
a casi 80,000 refugiados mas (entre ellos 56,700 refugiados de la Republica
Centroafricana) mientras que intenta atender a 124,000 IDPs**3. En los espacios
donde se concentran los refugiados, escasea el agua y el alimento, y las tensiones
por recursos aumentan. Quiza la razén por la que nunca estallé un conflicto
secundario ha sido la hospitalidad de la poblacion de Chad, y el hecho de que la
mayoria de quienes han llegado pertenecen a la misma etnia (Massalit), hablan el
mismo idioma y comparten usos y costumbres.

Finalmente, dentro de este mismo escenario debe mencionarse la
posibilidad cada vez mas probable de que se dé el desplazamiento de poblaciones
enteras en pequefios Estados insulares, con caracter permanente. El cambio
climatico ha abierto un nuevo espectro de posibilidades que hace unas décadas se
pensaban inverosimiles; actualmente debe abrirse un debate serio sobre los retos
gue tales situaciones conllevarian. Surgen cuestionamientos juridicos sobre
aspectos fundamentales como la ciudadania, la nacionalidad y los derechos
econdmicos ¢, Si desaparece uno de los elementos basicos del Estado, el territorio,
desaparece el Estado mismo? ¢Podran los Estados insulares reclamar la
restauracion de su territorio en algun otro lugar? ¢Qué sucedera con las
abandonadas aguas territoriales y la zona econdmica exclusiva? Y adun mas
importante para el tema en cuestion: una vez que desaparezca la tierra, ¢ existira
alguna forma de nacionalidad residual, o tendra que crearse una nueva forma de

30 UNHCR. 2013 UNHCR Country Operations Profile: Chad. ONU, 2013 [en linea]. URL:
http://www.unhcr.org/pages/49e45c226.html

*1 UNDP. Human Development Index Value. International Human Development Indicators, ONU, 2012 [en
linea]. URL: http://hdrstats.undp.org/en/indicators/103106.html
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‘ciudadania global”? ;Habra Estados dispuestos a recibir a los desplazados,
especialmente cuando muchos de ellos estaran atendiendo los impactos del
cambio climético en sus propios territorios? Todas estas preguntas permanecen
sin respuesta, mientras las posibilidades de que los esfuerzos de mitigacion salven
a los paises islefios son cada vez menores.

Por ultimo, el quinto escenario recae una vez mas sobre el ambito de accion
del Estado, pero no refiere a los retos de la migracion sino lo contrario: plantea la
inmovilidad en situaciones de riesgo. Los modelos de cambio climatico y los
actuales efectos sugieren que muchos sitios en el mundo se convertirdn en
lugares cada vez mas riesgosos e inhdspitos para la vida humana, especialmente
entre poblaciones cuya forma de vida esta directamente relacionada a su entorno.
Al reducir las fuentes de generacion de ingreso, incrementar las pérdidas y
mermar las alternativas de adaptacion, efectivamente puede desaparecer la
capacidad de las personas de asumir los costos y riesgos de la migracion. Muchas
personas podrian quedar “atrapadas” en espacios altamente expuestos mientras
su vulnerabilidad se agudiza. Estas personas enfrentaran asi el doble reto de ser
los mas afectados y al mismo tiempo los mas limitados en sus opciones de
adaptacion, incluida la migracion. Por ello, representan un punto de preocupacion
gue debe ser atendido por los disefiadores de politicas con la misma prioridad que
debieran otorgar a la migracion influenciada por el cambio climéatico.

Retomando la importancia de tomar en cuenta la agencia humana como
factor determinante, es necesario notar que una parte de la poblacion que se
guede en zonas de alto riesgo lo hara voluntariamente. En toda evacuacion casi
siempre existen casos de quienes se rehusan a dejar sus hogares, ya sea por
apego a la tierra y el significado cultural-religioso que ésta pudiera tener -como es
el caso de los mencionados Inupiat de la isla Sarichef en Alaska- o por otro tipo
de consideraciones: por ejemplo, algunos analistas atribuyen el que las severas
condiciones de aridez y la escasez crénica de agua al este del mar Mediterraneo
no hayan tenido un impacto significativo sobre el comportamiento migratorio en
Israel en gran parte a que la poblacion Palestina se rehtisa a moverse (cuando
esto es posible) por el miedo a no poder regresar, y por la importancia politica de
mantener la presencia en su tierra ancestral®***. Se suma también que, en muchos
lugares de alta incidencia de crimen e inseguridad, la gente suele ser reacia a
abandonar sus hogares, aunque sea de manera temporal, por miedo al robo, el
saqueo Yy la ocupacion.

En estos casos, la distincidbn entre quienes se quedan voluntariamente y
quienes se ven forzados a quedarse es ambigua. El que las personas puedan
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elegir libremente quedarse en sus areas de origen depende también del tipo de
politicas que gobiernan la migracién en sus paises y localidades, es decir, qué
tanta libertad tienen para irse y regresar legalmente. Pero como postula el
planteamiento de Amartya Sen*'® del desarrollo como libertad, no es suficiente con
tener la libertad nominal para actuar si no se cuenta con las capacidades y
recursos para realmente estar en posibilidades de tomar esa eleccién. Aunque el
transito en todo el mundo fuera absolutamente liberalizado, muchos individuos y
grupos aun podrian estar imposibilitados para migrar por sus condiciones
precarias de vida y otros factores.

Lo que debe destacarse es que, ya sea de manera relativamente voluntaria
0 absolutamente impuesta, los que se quedan permanecen altamente expuestos
al cambio climatico. En este escenario también es inutil distinguir entre
degradacion ambiental de largo plazo y eventos extremos: tan vulnerables son las
familias que enfrentan sequias severas y ven reducirse su ingreso y su alimento
sin poder moverse o diversificarse, que aquellas que tras un desastre natural
pierden los medios para trasladarse a sitios mas seguros. Aqui la diferencia esta
en que en un caso la necesidad de resolver en el corto plazo es apremiante, lo
gue le hace llamativo y digno de atencion publica; en el otro la afectacion es
gradual, por lo que los medios pueden ignorar a las victimas, indistinguibles de
otros abrumados por la pobreza. En ambos casos, el aislamiento y la
vulnerabilidad crean problemas de seguridad y de salud adicionales, ya que en
muchos casos es mas dificil que los que se quedan sean alcanzados y ayudados
tanto por su gobierno como por organizaciones humanitarias.

Podria argumentarse, por ejemplo, que el desafio mas grande durante el
Huracan Katrina no fue lidiar con los miles de desplazados que alcanzaron a
evacuar Nueva Orleans, sino los mas de 70,000°!° que se quedaron atrapados en
techos de casas y balsas flotando en agua contaminada, sin viveres basicos,
muchos de ellos heridos y ante una descomposicion total de los servicios publicos,
la vivienda y la infraestructura. Cabe notar que en este caso la posibilidad de
evacuar estuvo fuertemente ligada a cuestiones de raza y clase, que influyen en el
acceso a transporte privado y a redes sociales que facilitan el traslado®!’. Otro
ejemplo es el del Ciclon Nargis, que en abril del 2008 devasté Myanmar, dejando
alrededor de 130,000 muertos®®. El evento afecté de tal forma los medios y las
vias de transporte, y la infraestructura en general, que miles de personas en
poblados remotos quedaron lejos del alcance de la ayuda humanitaria, creando un
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desastre secundario de muertes por inanicién, falta de asistencia médica y el
contagio de enfermedades. En Somalia, las comunidades de pastoreo que
tradicionalmente migran en condiciones de sequia, actualmente ven obstaculizada
su estrategia de adaptacion por la presencia de milicias armadas>*®.

3.3. Conceptualizacion y tratamiento internacional de la migracion influenciada por
el cambio climéatico

3.3.1. Debate conceptual

La relacion entre cambio ambiental y migracion es un tema altamente controversial
a pesar de llevar veinte afios en la discusion académica y politica. ElI concepto de
“refugiado ambiental”®*® fue acufiado por primera vez en la década de los setenta
por el fundador del Worldwatch Institute, Lester Brown. Sin embargo, no fue
popularizado hasta 1985, cuando el investigador Essam el-Hinnawi lo utilizé como
titulo de un reporte del PNUMA. En este reporte, el-Hinnawi define a los
refugiados ambientales como

“[...] aquellas personas que se ven forzadas a abandonar temporal o
permanentemente su habitat tradicional a consecuencia de una fuerte disrupcion
ambiental (por causas naturales o humanas) por lo que su existencia y /o su
calidad de vida se ven seriamente amenazadas. El deterioro del entorno implica
cualguier cambio fisico, quimico y/o biolégico del ecosistema (o fuente de
recursos), que lo hace temporal o permanentemente inadecuado para ser
habitado.”®**

El-Hinnawi clasifico a los refugiados ambientales en tres categorias: los
desplazados por presiones ambientales inmediatas (eventos extremos) con la
posibilidad de regresar a sus areas de origen, los desplazados indefinidamente por
cambios permanentes en su entorno y los desplazados en busca de una mejor
calidad de vida debido a la incapacidad de su habitat para proveer un sustento
minimo?2. Desde entonces, el tema de las consecuencias migratorias de la
degradacion ambiental ha ido cobrando importancia en distintos foros
internacionales. Sin embargo, la cuestion de la definicion del concepto ha
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polarizado la opinion académica y ha causado tensiones a nivel internacional.
Asimismo, las proyecciones numeéricas han sido controvertidas y permanecen sin
consenso. En este sentido, quiza el trabajo mas ampliamente citado (cuyas cifras
utilizan actualmente muchos autores y organizaciones) ha sido el del cientifico
britAnico Norman Myers, quien define a los refugiados ambientales como
“Personas que ya no pueden asegurar sus medios de sustento en sus hogares
tradicionales debido primordialmente a factores ambientales de escala inusual”>%.

Si bien existen trabajos previos que buscaron hacer operativo el concepto
de refugiado ambiental (notablemente el de Jodi Jacobsen, que en 1988 aventurd
la primera cifra de quienes ya habian sido desplazados por razones ambientales,
calculandola en 10 millones®***) Myers ha permanecido como el autor mas
simbdlico en el tema. En su libro de 1995, “Exodo Ambiental: Una Crisis
Emergente en la Arena Global’, argumenté que para entonces al menos 25
millones de personas habian sido desplazadas por causas ambientales, y que esta
cifra podria llegar a los 150 millones para el 2050. En una segunda obra del 2002,
“‘Refugiados Ambientales: Fenomeno Creciente del Siglo XXI”, utilizando la misma
metodologia recalculd a 200 millones para 2050. Esta cifra ha sido ampliamente
citada por autores, incluyendo el Reporte Stern (que arguye que ésta incluso se
basa en suposiciones conservadoras), organizaciones como Friends of the Earth,
Greenpeace y Christian Aid, y foros internacionales como el Foro Humanitario
Global*®®. El tono alarmista que ocupan tanto Myers como los trabajos que derivan
de sus obras se resume en su conclusion de que “Los refugiados ambientales
podrian convertirse en la principal crisis humanitaria de nuestros tiempos”>?°.

No obstante, el trabajo de Myers y sus colegas ha sido fuertemente
criticado por mdultiples autores sobre la base de los argumentos previamente
presentados en esta tesis: la inviabilidad cientifica/practica de distinguir la
migracion ambiental de otras formas de migracion, la debilidad metodolégica de
las estimaciones (que niegan la importancia de la agencia humana, equiparando
poblacién en riesgo con poblacion desplazada), la imprecision juridica del término
(por su uso de la palabra “refugiado”) y la improbabilidad de sus planteamientos
(principalmente la oleada masiva y abrupta de refugiados desde paises del Sur
hacia paises del Norte). Como expresa Idean Salehyan, de la OIM, “La conexion
entre cambio climatico y migraciéon ha [...] sufrido una falta sistematica de
evidencia en apoyo de afirmaciones radicales.”®” Una gran cantidad de
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investigadores (McGregor 1993, Suhrke 1994, Hugo 1996, Kibreab 1997, Black
1998 y 2011, Cambrézy 2001, Castles 2002 y 2011, Hagmann 2005, Gemenne
2011) han descalificado por completo este enfoque, ya que esta definicidon “[...] es
simplista, unilateral y engafosa. Implica una monocausalidad que raramente
existe en la practica.”®® Algunos de ellos, especialmente Richard Black en un
documento de trabajo del ACNUR®?, destacan no sélo la poca credibilidad del
término, sino sus consecuencias politicas negativas.

A pesar de la falta de consenso, este debate permite concluir que la
cuestion de la migracion influenciada por el cambio ambiental en general, y el
cambio climéatico en particular, figura como tema de importancia en distintos
espacios y es reconocida tanto por académicos como por tomadores de
decisiones.

3.2. Marco requlatorio internacional y marcos nacionales

La falta de consenso tedrico, y las implicaciones politicas del
reconocimiento oficial, han evitado que se construyan mecanismos juridicos de
proteccion para las personas cuya migracion es influida por el cambio climatico.
Sin embargo, el tema ha ido recibiendo una creciente atencion publica y mediatica,
y ha generado algunos esfuerzos para llenar dichos vacios.

El marco de regulacion internacional de la migracioén, revisado en el capitulo
anterior, no considera una vertiente particular que reconozca y atienda a la
migracion influida por factores medioambientales. Los mencionados Principios
Guia de los Desplazamientos Internos contemplan, en el articulo 2, a aquellos que
han sido desplazados por “[...] catastrofes naturales o provocadas por el ser
humano [...]”**°. Lo mismo sucede con la definicién de desplazado interno de la
Convencién de la Union Africana para la Proteccion y Asistencia a los
Desplazados Internos en Africa (Convencion de Kampala). La tendencia que esto
demuestra es que hay un mucho mas amplio reconocimiento de las personas
desplazadas por eventos extremos como objeto de proteccion especial, mientras
gue quienes migran por los efectos que la degradacién medioambiental de largo
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plazo tiene sobre sus modos de vida son considerados iguales a los “migrantes
econdmicos”, y por tanto no merecedores de consideraciones particulares.

El tema méas cercano que ha logrado obtener atencién y cooperacion
internacional es el de reduccion del riesgo de desastres (DRR por sus siglas en
inglés). En 2005, el Marco de Accion de Hyogo fue el primer acuerdo internacional
en explicar, describir y detallar el papel de diferentes sectores y actores para
reducir las pérdidas por desastres, estableciendo prioridades de accidn, principios
guia y medios practicos para mejorar la resiliencia de las comunidades®'. En
2011, el Comité Permanente Inter-Agencial de la ONU (IASC por sus siglas en
inglés) publicé un reporte titulado “Directrices Operacionales del IASC sobre la
Proteccion de las Personas en Situaciones de Desastres Naturales”. Una vez mas,
el enfoque es sobre los esfuerzos de rescate y salvaguarda de las personas
Uunicamente en caso de eventos extremos, y no se hace ninguna referencia directa
a la migracion.

En el ambito de las negociaciones climaticas internacionales, el tema es de
muy reciente aparicion. El Plan de Accion de Bali del 2008, mencionado en el
Capitulo 1, llama en su articulo 1 (C) a mejorar y aumentar la accion en materia de
adaptacion, incluyendo una serie de consideraciones pertinentes a los impactos
del cambio climatico sobre los impulsores de la migracion, pero sin referir a ésta
como un posible subproducto®*?. La primera mencién oficial a este nivel ocurrié en
2007, en el Cuarto Informe de Evaluacion del IPCC, que habla del “potencial de
migracién de las poblaciénes™* debido al cambio climatico. En diciembre del
2010, durante la COP 16, esta observacion del IPCC fue incluida por primera vez
por los Estados firmantes de la CMNUCC en el Marco de Adaptacion de Cancun,
que en su parrafo 14 (F) invita a la implementacion de “[...] medidas para mejorar
la comprension, coordinacion y cooperacion con respecto al desplazamiento, la
migracion y el reasentamiento planeado inducidos por el cambio climatico, cuando
fuere apropiado, a nivel nacional, regional e internacional’®**. Dicho parrafo
constituye el primer reconocimiento internacional del fenébmeno, aunque se da en
forma de invitacion ambigua para la accion y no como un acuerdo detallado de
caracter vinculante. Es de notarse que, al hablar de desplazamiento, migracion y
reasentamiento, el Marco reconoce que hay distintas consecuencias de la
influencia del cambio climatico sobre la movilidad humana, y no distingue entre
eventos extremos y degradacién medioambiental de largo plazo.
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Fuera del contexto de la COP también han surgido nuevos mecanismos de
cooperacion internacional. Uno de los primeros fue la creacion de la Fundacion
LISER (Living Space for Environmental Refugees) en 2002, con el objetivo
expreso de buscar el reconocimiento juridico y la proteccion internacional de los
“refugiados ambientales”, e incorporarlos a las agendas de organismos existentes.
Fundacion LIiSER impuls6 en junio de 2004 la negociacion de la Iniciativa de
Toledo sobre Refugiados Ambientales y Restauracion Ecolégica®®, firmada por
cientos de académicos, investigadores y figuras publicas solicitando la adopcion
oficial del término y la creacion de esquemas de proteccidén especializados a nivel
nacional e internacional.

Otros organismos influyentes han también dado seguimiento al tema. Por
ejemplo, desde el 2009 la Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja
y la Media Luna Roja public6 un comunicado titulado “Cambio Climatico y
Movilidad Humana: Un Punto de Vista Humanitario”®*®, en el cual rechaza las
aproximaciones catastroficas que prevén una migracion masiva y caotica, puesto
gue contribuyen a la xenofobia y a agravar las tensiones sociales. Sin embargo,
subraya la importancia de que las organizaciones humanitarias reconozcan esta
realidad y la incorporen en una estrategia amplia para reducir la vulnerabilidad de
las comunidades trabajando prioritariamente sobre cuatro puntos: mantener una
respuesta de caracter humanitario, prevencion/preparacion y reduccion del riesgo
de desastres, construccion de resiliencia comunitaria y atenuacion de conflictos
por recursos. La OIM también se ha pronunciado oficialmente sobre el tema en
una serie de publicaciones, especialmente los reportes “Medio Ambiente, Cambio
Climatico y Migracién Humana: Enfoque y Actividades de la OIM” y “Reduccion del
Riesgo de Desastres, Adaptacion al Cambio Climatico y Migracion Ambiental”.

La tematica se ha ido incluyendo también en distintos espacios de dialogo.
Por ejemplo, el Foro Mundial de Migracién y Desarrollo, que en noviembre 2010 se
llevé a cabo en México, incluyé en su agenda la discusion de la relacién entre
migracion y cambio climatico. Asimismo, en febrero de 2011 el ACNUR organiz6
una Reunion de Expertos sobre Cambio Climatico y Desplazamiento, que tuvo
lugar en Bellagio, Italia. Aunque técnicamente esta cuestion no entra dentro del
mandato de ACNUR, ha sido uno de los organismos mas involucrados,
escribiendo su primer documento de politica al respecto en 2008 seguido de
multiples publicaciones. Su trabajo en el asunto se ha hecho en gran medida a

%35 Fundacién LiSER. The Toledo Initiative on Environmental Refugees and Ecological Restoration. Paises

Bajos: Fundacion LISER, 2004 [en linea]. URL: http://www.liser.eu/en/liser/how-you-can-help/join-toledo-
initiative

International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies. Climate Change and Human Mobility:A
Humanitarian Point of View. IFRC, 2009 [en linea]. URL:
http://www.ifrc.org/Global/Publications/disasters/climate%20change/climate _change and human_mobility-
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través del IASC, que actualmente cuenta con un Grupo de Trabajo sobre
Migracion/Desplazamiento y Cambio Climéatico. También colabora comisionando
investigaciones sobre el tema, y en 2010 lo planteé como un vacio normativo en el
Diélogo del Alto Comisionado sobre los Desafios de la Proteccion.

Por su parte, el Grupo Mundial sobre Migracién emiti6 en noviembre del
2011 un comunicado sobre el Impacto del Cambio Climético en la Migracién en el
cual, negando la posibilidad de clasificar un tipo monocausal de migracién,
reconoce la conexion entre ambos fendmenos y llama a tomar una serie de
acciones para hacerle frente, especialmente en casos extremos como el de los
pequefios Estados insulares. Este tipo de debates impulsaron la adopcion en
2005, por parte de la Subcomision de las Naciones Unidas de Promocién y
Proteccién de los Derechos Humanos, de la resolucion sobre “Las implicaciones
legales de la desaparicion de Estados y otros territorios por razones ambientales,
incluyendo las implicaciones para los derechos humanos de los residentes, con
particular referencia a los derechos de los pueblos indigenas™?’. En abril de 2008,
el Instituto de Medioambiente y Seguridad Humana de la Universidad de las
Naciones Unidas y la Fundacion Munich Re organizaron una Reunién de Expertos
sobre “Cambio Ambiental, Migracion y Vulnerabilidad Social’. A partir de esta
reunion surgié la Alianza de Cambio Climatico, Medio Ambiente y Migracion
(CCEMA por sus siglas en inglés), una sociedad global que retne a mudltiples
partes gubernamentales, intergubernamentales, no gubernamentales y de la
academia con el objetivo de llevar las consideraciones migratorias a agendas de
medio ambiente, desarrollo y ayuda humanitaria, y viceversa®®,

Quizéa el mas grande esfuerzo cooperativo que se ha dado hasta ahora en
la arena internacional ha sido la Conferencia de Nansen, -llamada asi en honor de
Fridjof Nansen, el primer Alto Comisionado de la ONU para los refugiados. Por
convocatoria del gobierno de Noruega, en junio de 2011 se reunieron en Oslo mas
de 200 participantes de mas de 40 paises representando gobiernos, ONGs,
institutos de investigacién y organizaciones internacionales para dialogar el tema
de forma informal y no vinculante, pero encaminada hacia la accioén. De la
Conferencia surgieron los llamados Principios de Nansen, como recomendaciones
para guiar las respuestas a los complejos desafios que trae la relacion entre
cambio climatico y migracién. Dichos principios son>*:

%7 McAdam, Jane. Climate Change Displacement and International Law: Complementary Protection

Standards. Legal and Protection Policy Research Series. Australia: UNHCR, 2011. P. 5.
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Las respuestas al desplazamiento relacionado al cambio ambiental y climatico
deben ser informadas a través del conocimiento adecuado y guiadas por los
principios fundamentales de humanidad, dignidad humana, derechos humanos y
cooperacion internacional.

Los Estados tienen un deber primario de proteger a sus poblaciones y dar
particular atencién a las necesidades especiales de las personas mas vulnerables y
mas afectadas por el cambio climatico y otras contingencias ambientales,
incluyendo a los desplazados, las comunidades receptoras y aquellos en riesgo de
desplazamiento. El desarrollo de legislacion, politicas e instituciones, asi como la
adecuada inversion de recursos es clave en este sentido.

El liderazgo y la participacion de gobiernos y comunidades locales, la sociedad civil
y el sector privado son necesarios para atender efectivamente los retos impuestos
por el cambio climatico, incluyendo aquellos relacionados a la movilidad humana.
Cuando la capacidad nacional es limitada, los marcos regionales y la cooperacion
internacional deben apoyar la accion a nivel nacional y contribuir a la construccion
de capacidades nacionales, sustentandolas sobre planes de desarrollo, previniendo
el desplazamiento, asistiendo y protegiendo a las personas y comunidades
afectadas por tal desplazamiento y encontrando soluciones duraderas.

La prevencion y la resiliencia deben ser reforzadas a todos los niveles,
particularmente a través del financiamiento adecuado. Actores internacionales,
regionales y locales tienen la responsabilidad compartida de implementar los
principios consagrados en el Marco de Accion de Hyogo 2005-2015: Construyendo
la Resiliencia de las Naciones y las Comunidades contra el Desastre.

Construir la capacidad local y nacional para prepararse y responder ante desastres
es fundamental. Al mismo tiempo, el sistema internacional de respuesta ante
desastres debe ser reforzado. El desarrollo de sistemas de advertencia temprana
para multiples contingencias, conectando los niveles local y global, es critico.

Las normas existentes de derecho internacional deben ser totalmente utilizadas, y
los vacios normativos atendidos.

Los Principios Rectores del Desplazamiento Interno constituyen un sélido marco
legal para atender las preocupaciones de proteccién que genera el desplazamiento
interno relacionado al cambio ambiental y climatico. se anima a los Estados a
asegurar la adecuada implementacién y aplicacion operativa de estos principios a
través de la legislacidn, politicas e instituciones nacionales.

Es necesaria una aproximacién mas coherente y consistente a nivel internacional
para atender las necesidades de proteccién de las personas desplazadas fuera de
sus paises por eventos extremos. Los Estados, trabajando en conjunto con el



ACNUR vy otros actores relevantes, podrian desarrollar un marco, guia o
instrumento en este sentido.

10. Las respuestas y politicas nacionales e internacionales, incluido el reasentamiento
planeado, necesitan ser implementadas sobre la base de la no discriminacién, el
consenso, el empoderamiento, la participacién y la asociacion con aquellos
directamente afectados, con la debida sensibilidad de edad, género y otros
aspectos. Las voces de los desplazados o los amenazados por el desplazamiento, la
pérdida del hogar o los medios de sustento deben ser escuchadas y tomadas en
cuenta, sin ignorar a aquellos que eligen quedarse.

Como los Principios Rectores del Desplazamiento Interno, los Principios de
Nansen no constituyen un instrumento vinculante de derecho internacional, sino
un marco que busca guiar las acciones de respuesta desde un enfoque de
gobernanza incluyente®?. Su importancia radica también en que se trata de un
reconocimiento explicito de la comunidad internacional, actores estatales y no
estatales, de las consecuencias humanitarias del cambio climético (incluida la
migracion) y los retos de adaptacion que genera. La intencién de la Conferencia
era poner el tema sobre la mesa de negociacion, de manera que pudiese ser
discutido a mas alto nivel durante la Reunion Ministerial del ACNUR que en 2011
celebraba el 50 aniversario de la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los
Refugiados y el 60 aniversario de la Convencion sobre el Estatuto de los
Apétridas. Sin embargo, no hubo la voluntad politica para profundizar en el tema,
principalmente por la controvertida cuestion de la migracion entre fronteras. A raiz
de ello, en 2012 los gobiernos de Noruega y Suiza lanzaron la Iniciativa de
Nansen, un proceso de consulta independiente de las Naciones Unidas, que
busca promover la cooperacion entre actores relevantes para mejorar el manejo
de los movimientos transfronterizos, identificar las mejores practicas y atender
mejor a los afectados.

Sin embargo, la mayoria de los Estados (particularmente los del Norte)
permanecen reticentes al reconocimiento formal del problema y a la adquisicion de
compromisos relacionados. Se percibe una clara negativa a la renegociacion del
régimen internacional del refugio, en primer lugar porque hablar de “refugiados
climaticos” pone un mayor peso en la responsabilidad de los paises desarrollados

340 como se explica anteriormente, el concepto de gobernanza implica la participacion de actores no estatales

en la formulacién de politicas y la gestion general de la cosa publica, &mbito antes reservado exclusivamente
al Estado. Sin embargo, esto no quiere decir que todos los procesos de gobernanza sean positivos, en la
medida en que la ampliacién de la participacion no necesariamente alcance a los interesados mas afectados
(e.g. la participacion de las empresas transnacionales en decisiones gubernamentales generalmente actuara
en detrimento de las comunidades mas desprotegidas y no en su favor). Por ello, se utiliza el término
“gobernanza incluyente” para denotar que debe tratarse de un proceso que permita la actuacion real de todos
los interesados (stakeholders) en la gestion publica, facilitando el que se escuche la voz de los marginados del
sistema.



sobre las consecuencias humanas del fendbmeno. Por otra parte, ampliar el
concepto de refugiado para incluir a los afectados por el cambio climético no solo
seria extraordinariamente dificil de gestionar, sino que implicaria contraer mas
obligaciones (financieras, politicas y operativas) que los Estados no estan en la
disposicién o en la capacidad de contraer. Incluso hay un grupo de activistas,
ONGs e investigadores que alegan que un replanteamiento del régimen
internacional del refugio podria ser contraproducente, porque una vez reabierta la
negociacion podria acabarse en la pérdida de compromisos y recursos de por si
insuficientes en lugar de su reforzamiento. Muchos consideran que el mal uso del
término podria terminar por debilitar la figura del refugio, que actualmente ampara
con trabajos a mas de 15 millones de personas.

Se ha también argumentado entre algunos circulos académicos que el
acogimiento legal de los desplazados por el cambio climatico podria darse a través
de sistemas de proteccion complementaria, es decir, ademas de los estandares
del regimen internacional del refugio, como extension de los distintos instrumentos
de derechos humanos. Aunque se trata de una postura sumamente controvertida,
hay argumentos en favor de una interpretacion amplia de postulados como el
articulo 7 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, que prohibe la
tortura y el trato inhumano, afirmando que el principio de no-devolucion aplica por
este medio a personas que, de ser retornadas a sus lugares de origen, enfrentaran
condiciones de vida tan adversas que pueden equipararse al trato inhumano. A
nivel regional, se ha argumentado lo mismo sobre el articulo 3 de la Carta de
Derechos Fundamentales de la Union Europea. El caso de D. v. Reino Unido ante
la Corte Europea de Derechos Humanos, donde la ausencia de tratamiento
médico en el pais de origen detuvo la deportacion del querellante, es
frecuentemente citado como evidencia de que la proteccion complementaria aplica
a solicitudes migratorias basadas en impactos del cambio climatico. Sin embargo,
éste ha sido el unico caso en el que la no-devolucion se ha sustentado sobre la
base de la privacién socioecondmica®**.

Algunas opiniones han planteado que la mejor manera de hacer frente a la
migracion internacional influida por el cambio climatico es a través de esquemas
bilaterales o regionales que respondan de manera especifica a necesidades mas
locales. Sin embargo, tampoco de esa forma han surgido acuerdos significativos
por la negativa de algunos Estados a nombrar, y por tanto reconocer, el fenbmeno
en cuestidon. Se ha argumentado que los esquemas de proteccion temporal, como
el Estatus de Proteccion Temporal de Estados Unidos o la Directiva Europea de

%1 McAdam, Jane. Op cit, p. 26.



Proteccion Temporal (mencionados en el Capitulo Il), podrian ser ampliados para
342

cubrir la migracion influida por el cambio climéatico™™.

Algunos textos hacen alusién a las facilidades migratorias que han surgido
entre los paises de las Islas del Pacifico y las dos potencias de Oceania como los
primeros acuerdos de cooperacion en materia de “refugiados climaticos”. Ciertos
autores incluso las atribuyen a la amenaza de Tuvalu en 2002 de llevar una
demanda contra Estados Unidos y Australia ante la Corte Internacional de Justicia
por rehusarse a ratificar el Protocolo de Kioto®®. Tales aseveraciones son
imprecisas: Australia se ha negado repetidamente a aceptar a inmigrantes de
Tuvalu exclusivamente por razones ambientales, mientras que Nueva Zelanda
recibe a 75 tuvaluanos por afio dentro de un acuerdo de migracion laboral que no
esta relacionado al cambio climatico®*. Han habido algunos casos excepcionales
en Australia y Nueva Zelanda donde personas de Tuvalu y Kiribati han
argumentado legalmente que deben recibir el estatus de refugiados por impactos
del cambio climatico, y otros de Tonga y Bangladesh sobre la base de desastres
naturales. Todos han fallado®*>.

A nivel regional se han dado algunos vagos pasos hacia la regulacion; por
ejemplo, en 2008 el Comité de Migracion, Refugio y Poblacion del Parlamento
Europeo compilo un informe sobre las implicaciones de la migracion influida por el
cambio ambiental®*. Por el lado de la accién nacional, solamente se detectan
acciones incipientes en muy pocos paises. Algunos Estados con amplios sistemas
de asilo podrian estar en buena disposicion de reconocer y acoger a la migracion
influida por el cambio climatico; por ejemplo, el Acta de Extranjeros de Suecia,
provee proteccion a aquellas personas que no pueden regresar a sus paises de
origen a causa de un desastre ambiental (provision que nunca se ha utilizado).
Otro ejemplo es el de la legislacion de asilo en Finlandia, que provee proteccion a
las personas que no pueden regresar a sus paises a causa de un conflicto armado
0 un desastre ambiental®*’.

En algunos paises existe la practica (no legislada) de evitar la devolucion de
personas en situaciones de vulnerabilidad, como es el caso de Dinamarca, que
entre 2001 y 2006 no deporto nifios de Afganistan sobre el argumento de la sequia
gue azotaba a dicho pais; esta provision fue subsecuentemente extendida a las
personas sin propiedad de tierras en areas con inseguridad alimentaria. Las

%42 |bidem, pp. 37-39.

3 |a demanda fue efectivamente aceptada como juridicamente viable por la ClJ. Sin embargo, ante la
amenaza de Estados Unidos de retirar su ayuda para el desarrollo, sus inversiones y sus importaciones de
Tuvalu, el pequefio pais islefio retird la demanda.
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Regulaciones de Inmigracién y Proteccién de Canada también proveen que el
Ministro de Migracién puede detener las 6rdenes de remocion con respecto a un
pais o lugar en donde las condiciones supongan un riesgo generalizado a la
poblacién civil, incluyendo como resultado de un desastre ambiental®**®. Estos
esquemas ad hoc tienen en comun la designacion de ciertos paises que han
demostrado caracteristicas suficientes para justificar la movilidad de su poblacién,
a quien se recibe aunque generalmente no se le otorgan derechos equivalentes a
los de otros extranjeros.

Los paises firmantes de la CMNUCC deben tener sus Programas
Nacionales de Accion para la Adaptacién (NAPA por sus siglas en inglés) pero no
estan obligados a incluir ninguna referencia a la migracién. Algunos esfuerzos se
han hecho para lograr el reconocimiento al interior del Estado. Por ejemplo, en
2007 el Partido Verde australiano propuso una enmienda al Acta Migratoria para
abrir la categoria de refugiado climatico, creando una nueva clase de visa y dando
al Ministro de Migracion la prerrogativa de declarar ciertos desastres naturales
como resultado del cambio climatico®®. La iniciativa fall6 por falta de apoyo de
otros partidos. Ese mismo afo, la Camara de Representantes de Bélgica adoptd
un acta por medio de la cual compromete al pais a promover el reconocimiento del
estatus de refugiado ambiental en la Union Europea y ante las Naciones Unidas.
Los esfuerzos de Bélgica en este sentido también han sido infructiferos. Por lo
antes dicho, todo indica que aun hay un largo camino que recorrer, a nivel
nacional, regional e internacional, para impulsar la accién preventiva en favor de
las victimas directas del cambio climéatico.

38 |bidem, p. 42.

39 Migration (Climate Refugees) Ammendment Bill. Para mayor informacion, consultar Bhathal, Alexandra.
The campaign for recognition of climate refugees in the Asia Pacific: challenges and opportunities presented
by Australia. Ponencia presentada en la Conferencia Internacional de Medio Ambiente, Migracion Forzada y
Vulnerabilidad Social en Bonn, Alemania en octubre de 2008, p. 10.
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Capitulo IV. La migracion influenciada por el cambio climatico como asunto
de seguridad.

4.1. Ampliacion de la agenda de sequridad vy el proceso de securitizacion

El término seguridad, del latin securitas, en su significado mas basico es la
condicién de estar “libre y exento de todo peligro, dafio o riesgo.”**° De acuerdo
con las concepciones clasicas de Hobbes y Rousseau®* sobre el contrato social,
el Estado existe con el fin primordial de proveer seguridad al ciudadano en un
contexto de anarquia, a cambio de que éste le ceda una parte de su soberania.
Por ello, en las nociones tradicionales de la seguridad, el Estado es a la vez el
garante de la vida de su poblacién y un ente que debe ser protegido de amenazas
externas. Sin embargo, desde finales del siglo pasado han surgido nuevas
concepciones en un debate por la ampliacion de la agenda de seguridad,
enfrentando a grandes rasgos dos posiciones generales: la primera defiende una
definicion restrictiva de la seguridad, entendida en su sentido clasico como la
proteccion contra amenazas militares externas o la subversion politica interna, en
la que el objeto de referencia por excelencia es el Estado y sus valores centrales
(soberania e integridad territorial); la segunda busca un entendimiento mas
integral de lo que implica la seguridad, reconociendo que las amenazas de la post
Guerra Fria provienen cada vez menos de fuerzas militares extranjeras y cada vez
mas de condiciones relacionadas al desarrollo, asi como la necesidad de
establecer nuevos actores y valores como objetos de referencia.

Durante toda la Guerra Fria, las prioridades de la politica global de
seguridad fueron formuladas con base en el peligro de la guerra nuclear entre las
superpotencias (y en paises capitalistas, en contra de la expansion del comunismo
por via del “efecto doming”). El fin de la confrontacion bipolar dejo un gran vacio
donde antes se centraban los peligros reconocidos. Eliminada la problematica de
la lucha entre bloques, explotaron toda suerte de conflictos intestinos
estrechamente relacionados a la descolonizacién, al subdesarrollo y a antiguas
tensiones de clase, que fueron desde la limpieza étnica en la antigua Yugoslavia y
Ruanda hasta las sangrientas guerras civiles en Centroamérica. Las guerras
interestatales serian cada vez menos comunes, abriendo paso a las guerras
intraestatales.

%0 Real Academia Espafiola. Diccionario de la Lengua Espafiola: Vigésima Segunda Edicion. [en linea]. URL:

http://lema.rae.es/drae/?val=seguro
%1 “E| Leviatan, o la Materia, Forma y Poder de una Republica Eclesiastica y Civil” de Thomas Hobbes, y “El
Contrato Social o Principios de Derecho Politico” de Jean-Jacques Rousseau.
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El fin de la Guerra Fria también significo6 un discurso de triunfo del
capitalismo, el “fin de la historia”, y con éste la ampliacion a todo el mundo de una
economia de libre mercado aparejada de nociones pretendidamente universales
de democracia y derechos humanos. La globalizacion, asi impulsada, agudizo el
caracter transnacional de las fuentes de riesgo emergentes. Nuevas amenazas
requirieron una nueva forma de concebir el conflicto bélico, donde ya no se
enfrenta un ejército contra otro a partir de una declaracién formal de guerra, en un
campo de batalla y bajo las normas del derecho internacional humanitario
(especialmente la distincion entre combatientes y civiles), sino que el enemigo son
entes no estatales y difusos (grupos insurgentes, células terroristas, crimen
organizado) que operan con distintas tacticas (como la guerra de guerrillas y el
ataque a civiles) que ya no pueden ser abordadas de la manera tradicional®?. Las
problematicas relacionadas al desarrollo, como la pobreza, las pandemias y la
degradacion medioambiental, serian progresivamente reconocidas como
amenazas a la seguridad a través de la década de los noventa; aunque en
realidad se trata de deficiencias estructurales que han existido por siglos, se
fueron incorporando al discurso como si se tratara de novedades.

Esta transformacion en la concepcion de la seguridad, y el tipo de
amenazas que debe atender, es aun un debate en progreso. Desde 1983 Richard
Uliman, en su obra “Redefiniendo la Seguridad”®>*, criticaba la definicién de la
seguridad en términos puramente militares, afirmando que este enfoque soélo
aumenta la inseguridad al dejar de lado otro tipo de amenazas y contribuir a la
militarizacion global. Sobre la misma linea Barry Buzan, en su texto “Personas,
Estados y miedo”**, promueve la ampliacién del concepto y la agenda de
seguridad (aunque constata que no existe un consenso sobre como y hasta qué
punto hacerlo). Argumenta que las concepciones tradicionales de la seguridad son
obsoletas para comprender la complejidad del sistema mundo contemporaneo, ya
gue ante el fin del miedo a la obliteracién nuclear, la seguridad implica estar libre
de amenazas no so6lo a la supervivencia, sino también a las condiciones de
existencia.

%2 | a doctrina de seguridad construida sobre la nocidn de “nuevas guerras” y el enemigo difuso no ha sido del

todo aceptada. Autores como Noam Chomsky argumentan que la Guerra Fria fue en el fondo una disputa por
los territorios concretos, por sus recursos y sus espacios de mercado, fuesen capitalistas o socialistas. En
ambos casos interesaba un modelo de acumulacion (privado o de Estado) en los que el control de los
territorios era fundamental. Para estos autores, la lectura de las “nuevas guerras” disfraza que en el fondo
sigue siendo el control de los territorios el asunto més relevante, como lo demostr6 el 9/11 y los eventos
subsecuentes: terrorismo internacional funcional a la ocupacion de Irak y a la toma de los contratos petroleros
por parte de empresas extranjeras, especialmente estadounidenses. Para una critica mas amplia de las
explicaciones simplistas del nuevo enemigo difuso, real o imaginario, ver el texto de John Saxe-Fernandez,
“Presidencia Imperial y Capital Monopolista”.

3 Ullman, Richard. “Redifining Security” en International Security, The MIT Press, 1983. vol. 8, nim. 1. pp.
129-153.

%4 Buzan, Barry. People, States and fear: An Agenda for International Security Studies in the Post Cold War
Era. Reino Unido: Wheatsheaf Books, 1983.



Asimismo, el reconocimiento de la violencia de Estado en conflictos
internos, y las condiciones infrahumanas de vida de millones de personas como
caldo de cultivo para el conflicto, hicieron patente que el Estado como Unico objeto
de referencia de la seguridad resultaba insuficiente. Pero exactamente qué debe
reemplazar al Estado en un mundo globalizado, de amenazas y riesgos dispersos,
es aun controversial. Buzan, por ejemplo, propone una concepcién mas amplia e
integral de la seguridad entendida en cinco sectores: militar, politica, econémica,
social y ambiental. De esta forma, la seguridad adquiere distintas dimensiones
segun su enfoque especifico: seguridad juridica, seguridad laboral, seguridad
alimentaria, etc.

Este tipo de aproximaciones llevaron a un cambio significativo en los
estudios de seguridad. Como lo explica Paul D. Williams®*®, dejaron de enfocarse
Unicamente en la supervivencia para abordar el valor agregado de la calidad de
vida (survival-plus); en otras palabras, la seguridad no solo debe ser entendida en
términos negativos (estar libre de) sino también en términos positivos (ser libre
para). Ello implicaba la necesidad de reformular la seguridad para cubrir nuevas
amenazas no tradicionales, incluyendo peligros no intencionales que ponen en
riesgo a los Estados y a las sociedades.

La categorizacion de cualquier situacion como asunto de seguridad es
altamente controversial, especificamente porque implica la deteccion de una
amenaza y el subsecuente despliegue de medidas para atender el peligro que
suponen. La seguridad es, en este sentido, una cuestion absolutamente politica.
La identificacion y nombramiento de un ente, fenbmeno o situacion como
problema de seguridad se conoce como securitizaciéon. Simon Dalby define la
securitizacion como el proceso activo por el cual se lleva a cabo la identificacion
discursiva de una amenaza, involucrando tanto el sefialamiento de ésta por parte
de una autoridad, como la concurrencia de la opinién publica®®. La importancia del
acto discursivo es que debe generar un miedo que legitime no sélo que algo se
sefiale como amenaza, sino también que se actle en consecuencia para
enfrentarla, por la fuerza de ser necesario. Ahi radica la sensibilidad de cémo las
amenazas son presentadas y percibidas por distintos actores sociales.

En este sentido, la forma en que algo es sefialado como amenaza es un
punto sumamente delicado, pues determina la politica de seguridad a seguir,
especialmente con respecto a qué instituciones seran convocadas a lidiar con ella.
Quiza aun mas importante es tomar en cuenta quién especifica la amenaza, con
gué interés y exactamente qué es lo que se determina que esta en peligro como
una cuestiéon lo suficientemente importante para invocar el lenguaje politico de la
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seguridad. De acuerdo con la Escuela de Copenhague de los estudios de
seguridad, éste es en gran parte un acto discursivo, que se desarrolla en la
invocacién del peligro como requisito para la accion extraordinaria. En dicho acto
no solo se identifica una amenaza, sino también aquello que estd amenazado: un
estado ideal que se ve obstaculizado o puesto en riesgo por un actor o
circunstancia, y que por lo mismo requiere medidas de proteccion.

Cuando algo ha sido securitizado es el objeto de referencia de dichas
medidas, introduciéndose en el discurso politico como algo que debe ser
asegurado. La securitizacion legitima todo tipo de acciones, desde la movilizacion
de recursos hasta el despliegue de fuerzas militares, incluyendo medidas de
emergencia como la suspension de las garantias individuales o el otorgamiento de
poderes extraordinarios. En otras palabras, la utilizacién politica del miedo justifica
la activacion de lo que Giorgio Agamben llama el estado de excepcion, dando
lugar a “[...] un doble paradigma que marca el campo del derecho con una
esencial ambigtiedad: por una parte, una tendencia normativa en sentido estricto,
gue trata de cristalizarse en un sistema rigido de normas, cuya conexion con la
vida es, empero, problematica, si no imposible (el estado de derecho perfecto, en
el que todo se regula por norma); por otra, una tendencia anomica que desemboca
en el estado de excepcién o en la idea del soberano como ley viviente”™*’. En
términos de seguridad, como plantea el analista clasico Arnold Wolfers,
dependiendo de la variable a la que se le dé prioridad existe una gran gama de
estrategias posibles para atender una misma situacion®®?; si un asunto puede
justificarse como problema de seguridad, las opciones para enfrentarlo son casi
ilimitadas.

Para que dicho proceso sea exitoso, especialmente en paises con
democracias consolidadas, es necesario que la opinidn publica acepte la definicion
de peligro que se le presenta y al menos tacitamente apruebe la utilizacién de
medidas de seguridad para lidiar con la situacion. Ello presenta un problema
cuando se habla de las amenazas no tradicionales (entiéendase, no militares),
cuyos impactos no siempre son tan inmediatos o visibles. Richard Ullman explica
gue las amenazas construidas en términos militares, o0 presentadas como
existenciales, generan un consenso amplio por la inminencia del peligro; por el
contrario, entre menos aparente o mas a largo plazo sea una amenaza, mas
controversia politica levantaran los arreglos para contrarrestarla. Si la narrativa no
es convincente, o los costos de lidiar con la amenaza parecen superar el peligro
potencial, entonces el proceso de securitizacion no sera exitoso. Es por eso que
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cuando el peligro extremo es invocado es cuando més eficaz es el discurso de la
seguridad, y mas obvia parece la necesidad de medidas extremas. Ello permite
que se tomen medidas reactivas desde el poder el Estado, que en términos
marxistas no es otra cosa que el aparato que vela por los intereses de la clase
dominante, y por lo mismo no buscara garantizar la seguridad de todas las
personas involucradas (o, en todo caso, la seguridad intergeneracional de los
pueblos). El razonamiento de las doctrinas de seguridad nacional e internacional
puede inclinar a los disefiadores de politicas hacia el alarmismo y la exageracion
de los temas, generalmente con resultados contraproducentes.

4.1.1. Securitizacion de la agenda ambiental

Actualmente es un hecho consensuado que los sistemas ecoldgicos del planeta
estan en crisis. Desde que la finitud de los recursos del mundo comenz6 a hacerse
evidente a mediados de los afios cincuenta y principios de los sesenta del siglo
pasado, se ha empezado a entender el potencial de conflicto que representa
continuar con un modelo econémico que asume la posibilidad de una explotacion
ambiental progresiva e indefinida. En este contexto, la degradacion ambiental en
general, y el cambio climatico en particular, se han ido incorporando en discursos
de seguridad que les identifican como amenazas, y que evocan imagenes de
guerras por recursos y/o de movimientos masivos de los pobres y marginados con
direccion al mundo desarrollado, en busca de alimento, refugio, trabajos y
seguridad.

Los inicios del pensamiento sobre un medio ambiente que debe ser
controlado y regulado (mas recientemente “asegurado”) se pueden rastrear hasta
el siglo XVIII, con la obra clasica de Thomas Malthus, “Ensayo sobre el principio
de la poblacién”. Con el argumento de que los seres humanos se reproducen mas
rapido de lo que pueden ampliar la capacidad productiva para alimentarse,
Malthus plantedé que la escasez seria en el futuro la principal limitante de la
potencialidad humana y lo que aseguraria la persistencia de la miseria. Autores
como Simon Dalby identifican en este texto una de las primeras justificaciones
tedricas de la criminalizacion de los pobres y los marginados, que son sefialados
como la fuente de dificultades para los privilegiados y su forma de vida.

El miedo a una futura escasez que ponga en peligro la vida humana
permanece vigente. EI boom demografico de los afios sesenta revivié el espiritu
malthusiano, especialmente en obras como “La bomba de poblacién” de Paul



Ehrlich®®, donde se llega a la misma conclusion de que la hambruna es inevitable.
La explosion demografica ha sido constantemente utilizada como explicacién de la
pobreza en diversos discursos politicos, disfrazando las razones estructurales de
la desigualdad en la distribucion de la riqueza. El planteamiento de Ehrlich fue
parcialmente refutado por la llamada revolucién verde en las técnicas agricolas,
pero la consternacion permanecio, subsecuentemente avivada por publicaciones
como el ya mencionado reporte del Club de Roma, “Los Limites del Crecimiento”.
El Informe Brundtland, también mencionado previamente, fue por su parte uno de
los primeros estudios en preconizar futuros conflictos por la escasez de recursos.

La complejidad de las amenazas medioambientales fue haciéndose
progresivamente patente a lo largo de la Guerra Fria. La explosion de la planta
nuclear de Chernébil en 1986°%° no solamente generé panico y serios problemas
de salud en la entonces Union Soviética, sino que las nubes cargadas de toxicos
radioactivos fueron transportadas con el viento y afectaron a paises de Europa,
poniendo en evidencia una cuestion fundamental de las amenazas ambientales:
se trata de una problematica global, o al menos regional, que escapa al control del
Estado-nacion. El fracaso de las fronteras nacionales para proveer seguridad en
este caso llevo al entonces canciller soviético, Eduard Sheverdnadze, a emitir la
siguiente declaracion:

“Por primera vez hemos entendido claramente lo que antes sdélo adivinabamos:
que la visidon tradicional de la seguridad nacional y universal, basada
primordialmente en los medios militares de defensa, es ahora totalmente obsoleta
y debe ser revisada urgentemente™®*.

Impulsada por el bloque soviético, la necesidad de incluir las amenazas
medioambientales en la agenda de seguridad se discutié con mayor frecuencia en
los foros internacionales, a pesar de la férrea oposicién de los Estados Unidos®®.
El fin de la Guerra Fria puso fin a la principal probleméatica de la segunda mitad del
siglo XX, dejando libre el camino para que se dirigiera la atencion a otras
amenazas. Ello coincidié con una nueva ronda de consternaciones ambientales
con un sustento cientifico mucho mas sdlido, especialmente ante el
reconocimiento inminente del cambio climatico y la responsabilidad humana en

éste. Entre otras cosas, la creacidon del Panel Intergubernamental sobre Cambio
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Climatico da cuenta de una preocupacion mas seria sobre los riesgos que el
fendmeno supondria en un futuro no tan lejano.

El fin de la década de los ochenta y el principio de los noventa vieron
proliferar la literatura conectando el medio ambiente y la seguridad. Ejemplos son
el ensayo de Norman Myers en la revista Foreign Policy (1989), en el que
explicitamente cataloga al medio ambiente como un asunto de seguridad; el de
Jessica Tuchman Mathews en la revista Foreign Affairs (1989), llamando a una
redefinicion de la seguridad nacional que incluyese a los recursos naturales como
prioridad; y el de Michael Renner para un informe del Worldwatch Institute (1989),
en el que se relaciona el medioambiente y la seguridad con la dimension
econémica®. En todos el denominador comin es la afirmacion de que, ante este
tipo de amenazas, la respuesta militar es inutil. La perspectiva académica, en gran
parte impulsada por think-tanks de financiamiento gubernamental, comenz6 a
hacer eco también en los foros internacionales, al grado de que en 1992, durante
la Cumbre de Rio, Gro Harlem Brundtland —quien encabezara el informe de
“‘Nuestro Futuro Comun”- hizo un llamado para que las cuestiones
medioambientales recibieran atencion prioritaria, y especificamente para tratarlas
como cuestion de seguridad.

La incursion progresiva del medio ambiente en las distintas agendas de
seguridad fue socavada por los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001,
gue desataron una serie de cambios radicales en la agenda global de seguridad,
estableciendo la llamada Guerra contra el Terror como nueva prioridad vy
desplazando a las demas problematicas “no tradicionales™®*. Sin embargo las
preocupaciones ambientales, especialmente las relacionadas al cambio climatico,
permanecieron ante la evidencia abrumadora de sus implicaciones en materia de
seguridad. Estas ultimas se hicieron patentes en el propio suelo estadounidense
cuando, en 2005, el Huracan Katrina devastd Nueva Orleans dejando un serio
saldo humano y de infraestructura. Uno de los principales reclamos sociales tras el
desastre fue que, ocupadas en la guerra de Irak, las Fuerzas Armadas
estadounidenses no estuvieron presentes para ayudar en el manejo de la crisis.
Los temas ambientales, por primera vez, parecieron mas cercanos a la seguridad
diaria de las personas en el mundo desarrollado que la amenaza terrorista.

Dos afios después, en abril de 2007, el tema de la securitizacion del cambio
climatico llegé al nivel mas alto de las instancias internacionales de seguridad: el
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Consejo de Seguridad de la ONU. A peticion del Reino Unido, que en ese
momento ostentaba la presidencia del Consejo, se llevo a cabo un debate informal
sobre el papel que este organismo deberia jugar con respecto a las amenazas de
seguridad que plantea el fenémeno®®. No se llegé a ningun resultado formal,
debido en gran parte a que un nimero significativo de paises en vias de desarrollo
se negaron a que el Consejo de Seguridad, el érgano menos democratico del
sistema de las Naciones Unidas (y que no opera bajo el principio de
responsabilidad compartida pero diferenciada), asumiera el manejo del problema.

Ello llevé a que en junio de 2009 se reabriera el debate en torno a las
implicaciones de seguridad del cambio climatico, esta vez en el espacio més
incluyente de la Asamblea General. Dicho debate derivd en la adopcion de la
resolucién 63/281%%°, en la que se hace un llamado a todos los 6rganos relevantes
de las Naciones Unidas para intensificar sus esfuerzos para considerar y atender
al cambio climatico como un asunto de seguridad. La resolucién también solicitaba
al Secretario General la elaboracion de un reporte sobre el tema, mismo que
presentd en septiembre de 2009 y en el que se identifican distintas amenazas al
bienestar humano, al desarrollo economico y a la cooperacion internacional, asi
como la posibilidad de conflictos intraestatales derivados del cambio climéatico®”.

Dada la importancia que adquiri6 el tema en las Naciones Unidas, el
Consejo de Seguridad volvio a tener un debate abierto en julio de 2011 sobre las
implicaciones del fendmeno en la seguridad internacional. Se escucharon
declaraciones del Secretario General, el Director Ejecutivo del PNUMA y varios
paises afectados, especialmente pequefios Estados insulares. El debate termino
una vez mas sin resultados concretos. Finalmente, el mas reciente intento de
llevar la cuestion al Consejo fue en febrero de 2013, a partir de la peticion de
Pakistan (entonces en la presidencia) y del Reino Unido de discutir el cambio
climatico en una sesion formal, lo cual implicaria su inclusion oficial en la agenda.
La solicitud fue rechazada por el veto de Rusia y China que, junto con otros 130
paises, se oponen a la ampliacién de las responsabilidades de mantenimiento de
la paz de este 6rgano. Por esa razon, la reunion tuvo que llevarse a cabo bajo el
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esquema de la Férmula Arria®®, por lo cual tampoco alcanzé ningln resultado
formal®®°.

A pesar de la falta de consenso en los foros internacionales, muchos paises
han identificado al cambio climatico como una amenaza a la seguridad desde la
perspectiva nacional. El think-tank American Security Project se encuentra
actualmente trabajando en la elaboracién de un indice Global de Seguridad y
Defensa sobre Cambio Climatico; en sus resultados preliminares, afirma que mas
del 70% de los paises consideran al cambio climatico como asunto de seguridad
nacional en sus legislaciones, incluyendo el involucramiento de las fuerzas
armadas en Estados tan dispares como China, Kiribati, Ruanda y Bielorrusia®”. El
indice busca constatar con evidencia el enfoque crecientemente militarizado que
los paises estan adoptando para el manejo de las amenazas derivadas del cambio
climatico.

Algunos paises de especial relevancia han adoptado también esta
perspectiva. En octubre de 2009, Estados Unidos demostré esta preocupacion al
crear un Centro para el Estudio del Cambio Climatico al interior de la CIA, su
agencia central de inteligencia. Asimismo, incorporé el cambio climatico a su lista
de amenazas a la seguridad nacional en 2010, haciendo referencia a éste por
primera vez en la Revisién Cuatrienal de Defensa®* del Pentagono®?. Otras
grandes potencias no se han quedado atras en la consideracion de las
implicaciones de seguridad del fenébmeno; por ejemplo, en 2010 China identificé al
cambio climatico como amenaza a la seguridad nacional en su mas reciente Libro
Blanco de Defensa®”®.

Todo lo anterior indica que la degradacion medioambiental, especialmente
el cambio climatico, figura entre las amenazas prioritarias de seguridad en el siglo
XXI. Sin embargo, es de notarse que en la medida en que la seguridad se trate de
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preservar la sociedad de consumo, se convierte en parte del problema més que en
una forma atil de gestionar el futuro. La diferenciacién entre lo ecolégico y lo
antropoldgico, caracteristica fundacional de la modernidad occidental, alimenta un
discurso en el que la naturaleza es algo externo al ser humano, mismo que esta
destinado a dominarla, creando la posibilidad simultanea de protegerse de ellay a
la vez buscar protegerla. Entre otras cosas, la conceptualizacion de la naturaleza
como algo que debe ser protegido ha generado una serie de politicas limitadas
(como el establecimiento de areas protegidas Yy reservas), e incluso
contraproducentes (como aquellos proyectos de ecoturismo que en el afan de
preservar atentan contra las formas de vida locales).

Entendido desde el punto de vista de los paises del Norte, la permanencia
de las condiciones ecoldgicas que permiten el desarrollo de la civilizacion actual
(sociedades de mercado) puede ser presentada como una cuestion existencial
para la humanidad. La prioridad no es cambiar la forma de producir y de consumir,
sino asegurar el acceso futuro a recursos por el medio que sea necesario para dar
continuidad al modelo. Desde esta perspectiva, la cuestion de la gestidon
comunitaria de los ecosistemas también entra en disputa, ya que la preservacion
de los bienes comunes no siempre es posible bajo esquemas de propiedad
privada. Por otra parte, desde el punto de vista de los paises del Sur, los peligros
son entendidos como resultado directo de la falta de desarrollo y la forma en la
gue ésta hace mas vulnerables a ciertas poblaciones ante la degradacion
ambiental. Desarrollo y subdesarrollo son dos caras de la misma moneda, mas
aun en la medida en que la seguridad de los privilegiados sea la fuente de la
inseguridad de los pobres y marginados del sistema. Ello es especialmente
relevante con respecto al cambio climatico, ya que los grupos humanos que mas
emiten gases de efecto invernadero seran los menos afectados, mientras que
aquellos que menos han contribuido al problema seran los que enfrenten mayores
retos con menores capacidades para hacerlo®”.

El punto sustantivo es que, mas alla de las migraciones y la inestabilidad, la
degradacion ambiental y el cambio climatico suponen en ultima instancia una
amenaza existencial, en la medida en que ponen en riesgo las condiciones
mismas que permiten la construccion y la permanencia de las sociedades
humanas actuales. Autores como Schwartz y Randall*” incluso se han aventurado
a vislumbrar las causas de los conflictos y las guerras del futuro: escasez de
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alimentos por el decaimiento en la produccién agricola global, drastica disminucién
en la disponibilidad y la calidad del agua potable y disrupcion en el acceso a
fuentes de energia.

El cambio climatico ha puesto en evidencia que las amenazas
medioambientales no distinguen fronteras. Ello no implica que no existirdn grandes
diferencias en cuanto al manejo de la crisis presente y futura; como se ha dicho,
aquellos menos responsables y menos preparados para hacerle frente seran los
mas afectados. El cambio climatico agravara las desigualdades, no solo entre
paises del Norte y del Sur, sino también las existentes al interior de los Estados.
Por ello, la disyuntiva ante la securitizacién del medio ambiente no solo es que se
justifique el recurso a medidas tradicionales de seguridad, sino que al atribuir la
amenaza a causas externas y no a los patrones de consumo que genera la
economia global no se resuelven los problemas estructurales, sino que
simplemente se permite la continuacion de una forma de vida particular a
expensas del bienestar de la mayor parte de la poblacion mundial.

4.1.2. Securitizacion de la agenda migratoria

Aunque de forma menos mediatica, la migracién también ha sido sujeta a un
controvertido proceso de securitizacion progresiva. Si bien el siglo XIX y la primera
mitad del siglo XX destacaron por las migraciones masivas que promovieron
distintas politicas de poblacion (a partir de las cuales se crearon sociedades
enteras, como la estadounidense), desde finales del siglo pasado se ha visto una
tendencia creciente a restringir los flujos de transito. El endurecimiento de las
politicas migratorias en todo el mundo responde a una variedad de factores,
dentro de los cuales destaca el ensanchamiento de los diferenciales de desarrollo
entre paises del Sur y del Norte, que ha impulsado el traslado cada vez mas
cuantioso desde los primeros hacia los segundos. El incremento en los obstaculos
para migrar ha influido en el aumento de la migracion irregular, misma que
constituye una violacion a la soberania estatal y que, especialmente en paises con
grandes influjos de inmigrantes, llega a ser considerada una amenaza a la
seguridad nacional.

La migracion expresada como amenaza, justificando el reforzamiento de
seguridad en las fronteras, la deportacion y otras medidas que requieren atencion
politica y recursos, suele ser un sintoma de las situaciones de crisis, en las que
distintos actores utilizan a los inmigrantes como chivo expiatorio de los problemas
nacionales. Ciertas lineas discursivas infunden el temor sobre las consecuencias



de una migracion cuyas proporciones se exageran, avivando la discriminacién y la
xenofobia, y desviando la atencion publica de las causas estructurales de sus
problemas. Aunque efectivamente el Estado tiene la prerrogativa de controlar el
acceso a su territorio, la securitizacion del tema generalmente conlleva una
connotacion de criminalizacion del migrante, lo cual puede justificar medidas
degradantes, como la aprobacion de la discriminacion racial como medio de
identificacion de indocumentados que significé la polémica Ley Arizona.

El discurso de la securitizacion de la agenda migratoria suele incluir
aseveraciones negativas infundadas sobre la migracién. Muchos estudios
constatan la aportacion positiva que tienen los migrantes sobre las comunidades
de destino; por ejemplo, el citado Informe de Desarrollo Humano 2009 afirma que
los migrantes “[...] dinamizan la produccion a un costo muy inferior o incluso nulo
para los residentes locales”®. Un estudio comisionado para este reporte hallé
gue, segun un modelo de equilibrio general de la economia mundial, los paises
desarrollados se quedarian con mas del 20% de los beneficios econdmicos de un
aumento del 5% en el nimero de inmigrantes®’’. Asimismo, en términos generales
la migracion tiene efectos positivos sobre las comunidades de origen por via de las
remesas, la creacion de redes, el cambio de costumbres que permite alterar roles
de género, etc.

Sin embargo, especialmente en tiempos de crisis, estos aspectos benéficos
de la migracion son ignorados en favor de una perspectiva calamitosa que justifica
el endurecimiento de la admision y del trato de inmigrantes tanto regulares como
irregulares. Entre las comunidades de destino, una de las principales
preocupaciones es el impacto de la inmigracion sobre la economia; se cree de
manera generalizada que los migrantes robaran de sus trabajos a los locales y
gue su ofrecimiento de una mano de obra mas barata afectara negativamente los
salarios, avivando asi el desempleo y el subempleo. Estudios de la OCDE han
comprobado que el efecto global de la inmigracion sobre los salarios es
estadisticamente insignificante®’®, e informes como el de Desarrollo Humano de
2009 sustentan que el temor al desplazamiento laboral es también infundado,
puesto que los migrantes generalmente llenan espacios de trabajo que los locales
no desean debido a su mas bajo nivel de calificacion. En todo caso, la incidencia
de la inmigracion en los mercados laborales se limita a ciertos sectores
particulares de la economia, como el trabajo doméstico o las industrias de la
hospitalidad. Algunos estudios incluso sugieren que la mano de obra inmigrada
complementa a la fuerza de trabajo nacional; por ejemplo, el cuidado infantil de
bajo costo libera a las madres solteras para incorporarse al mercado laboral.

378 pNUD. Op cit, p. 3.
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Otra gran preocupacion es la que refiere a la carga fiscal de la inmigracion,
reflejada en el uso por parte de los migrantes de los sistemas de seguridad social
del Estado. Como se vio en el Capitulo Il, esto también debe matizarse: los
inmigrantes regulares contribuyen al pago de impuestos de la misma manera que
los nacionales, y por otra parte los inmigrantes irregulares suelen evitar el uso de
servicios publicos por el riesgo de deteccién y deportacién que ello implica. A
pesar de esto, la Encuesta Social Europea del 2006 demuestra que hasta un 50%
de la poblacion del continente teme que la inmigracion represente una carga fiscal
neta®”®, con consecuencias negativas para las personas menos calificadas, los
desempleados y los adultos mayores. No obstante, la migracién jugard un papel
fundamental justamente en el mantenimiento de los sistemas de bienestar social
en la medida en que la transicion demografica de los paises desarrollados genere
un déficit en la fuerza laboral local. Algunos estudios sustentan que, si bien la
primera generacion de migrantes puede generar costos fiscales netos, las
generaciones posteriores tienen a producir grandes excedentes>*°.

Una tercera fuente de consternacion es la idea de que la inmigracion incide
en los niveles de criminalidad y delincuencia. Aunque no existe evidencia empirica
gue la sustente, esta afirmacion influye negativamente sobre la actitud de la
sociedad de destino hacia los migrantes, incluso en tiempos de abundancia
economica. Sin embargo, en los lugares de alto influjo migratorio donde aumenta
la inseguridad, la explicacibn mas viable no esta sobre la importacion de una
cultura de violencia, sino sobre la exclusion y marginacion a la que son sometidos
muchos grupos de extranjeros en comunidades de destino incapaces o
indispuestas a integrarlos.

Finalmente, existe la preocupacion de que los grandes influjos migratorios
pueden afectar la cohesion social y la identidad de los paises de receptores.
Aunque existen estudios y encuestas que muestran un aprecio por la aportacion
cultural de las comunidades inmigrantes en distintas sociedades de destino, las
reivindicaciones nacionalistas e identitarias fomentan el miedo y el rechazo a la
otredad. Si bien es cierto que algunas corrientes migratorias importantes
permanecen cerradas a la integracion y se aferran a sus usos y costumbres,
tradiciones e idiomas en otras naciones, la mayoria de los inmigrantes se adaptan
a su entorno y contribuyen positivamente a la comunidad de acogida (por ejemplo,
como se menciona en el Capitulo I, participando activamente en organizaciones
de la sociedad civil).

Estos temores y preocupaciones parciales, cuando no falsos, tienden a ser
invocados cuando se utiliza el lenguaje de la seguridad. La securitizacion de los
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temas migratorios justifica la contradiccion de identificar publicamente a los
migrantes como amenazas, legitimando distintas medidas para detener la
migracioén irregular, al tiempo que en la practica se les necesita, pudiéndolos
emplear de manera informal e invisible (y por tanto libre de las regulaciones
laborales existentes). En su expresion mas extrema, la securitizacion de la
migracion permite a los actores politicos manipular las tensiones sociales
difiriendo la responsabilidad hacia los migrantes, fomentando una xenofobia que
en el peor de los casos resulta en brotes de violencia.

Existen casos donde ciertos grupos de inmigrantes son detectados como
amenazas en un contexto histérico y politico especifico. Los ataques del 11 de
septiembre y los mecanismos de seguridad que desencadenaron llevaron a la
identificacion tacita de todos los provenientes del Medio Oriente, y mas aun, de
todos los musulmanes, como posibles terroristas. En un caso mas moderado y
localizado, México también ha detectado como amenaza a la incursion en territorio
nacional de grupos delictivos centroamericanos, particularmente la Mara
Salvatrucha. Sin embargo, se trata de una securitizacion muy delimitada que no se
extiende a la totalidad de la migracién desde Centroamérica®®".

Si bien es necesario reconocer que la inmigracion descontrolada puede
contribuir al conflicto -especialmente en entornos de crecimiento urbano caético,
oportunidades economicas limitadas y gobernanza debil-, y que aumenta la
demanda de recursos escasos (desde el agua hasta la vivienda y el empleo), es
también necesario identificar las condiciones subyacentes de pobreza,
desigualdad y gobernabilidad fragil que le convierten en un problema de
seguridad. Por otra parte, los influjos masivos, repentinos y culturalmente
diferentes (en términos étnicos, religiosos, linglisticos, etc) pueden generar
tensiones entre Estados, especialmente cuando el pais de destino no tiene la
capacidad o la voluntad politica de absorber a los inmigrantes.

4.1.3. Securitizacion de la migracioén influida por el cambio climatico

Asi como se ha securitizado el cambio climatico y la migracion, la interaccién entre
ambos fendmenos también ha tendido a ser vista como un asunto de seguridad.
Dos perspectivas fundamentales han permeado el debate en este sentido. La
primera, originada en la preocupacién por los problemas medioambientales y
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asociada al trabajo de cientificos como Norman Myers, argumenta la necesidad de
hacer frente a la degradacion ambiental para evitar el indeseado subproducto de
una migracion masiva de ‘“refugiados”. Esta perspectiva se alinea con la
preocupacion de multiples ONGs que abogan por el desarrollo de nuevas
categorias juridicas que provean de proteccion a las “victimas” del cambio
climético.

La segunda, basada en la preocupacion por la escasez de los recursos
naturales y las posibilidades de conflictos violentos derivados de ésta, se inspira
en la literatura de la década de los noventa, entre cuyos mayores exponentes
estuvieron Thomas Homer-Dixon, lider del Grupo de Toronto (Environmental
Scarcity and Global Security 1993, Population and Conflict 1994, Environment,
scarcity and violence 1999), Robert Kaplan (The Coming Anarchy: Shattering the
Dreams of the Post Cold War, 1994), Gunther Baechler (Environmental
Degradation and Violent Conflict: Hypotheses, Research Agendas and Theory
Building, 1999) y Phillip Stalley (Environmental Scarcity and International Confiict,
2003). Bajo esta perspectiva, el problema no es unicamente que el cambio
medioambiental impulse la migracion, sino que ésta pueda crear o exacerbar el
conflicto.

Por una parte, utilizar el argumento de los “refugiados ambientales” para
obligar a los Estados a actuar con mayor determinacion en los esfuerzos de
mitigacion ha resultado contraproducente, evocando un escenario futuro en el que
una nueva corriente migratoria, masiva e impredecible, se traslada rapida y
desesperadamente desde los paises del Sur, abrumados por la carga del cambio
climatico, hacia los paises del Norte, llevando con ellos la enfermedad, la pobreza
y el conflicto. Los pobres son criminalizados en la medida en que es su propia
pobreza lo que los hace violentos y los obliga a desplazarse, amenazando los
valores a conservar en el mundo desarrollado: el modo de vida de las sociedades
de consumo y la economia de mercado.

Por otra parte, la segunda perspectiva fomenta el alarmismo que permite la
utilizacion de estrategias de seguridad y hasta militares para el manejo de la
problematica, como queda ejemplificado por el enfoque de Robert Kaplan:

“Ha llegado el tiempo de entender ‘el medio ambiente’ como lo que es: EL problema
de seguridad nacional de principios del siglo veintiuno. Los impactos politicos y
estratégicos de las poblaciones crecientes, las enfermedades contagiosas, la
deforestacion y la erosion del suelo, el agotamiento del agua, la contaminacion del aire
y, posiblemente, el aumento en el nivel de los mares en regiones criticas
sobrepobladas como el Delta del Nilo y Bangladesh —desarrollos que impulsaran
migraciones masivas y, por ende, incitaran conflictos sociales- seran el reto central de



la politica exterior del cual emanaran otros ultimadamente, alarmando al publico y
uniendo intereses diversos restantes de la Guerra Fria.%?”

Ambas perspectivas proponen un escenario futuro en el que la llegada masiva de
‘refugiados ambientales” o “migrantes climaticos” a zonas de grandes
concentraciones poblacionales desafia la capacidad del Estado receptor para
reacomodar a millones de sus propios ciudadanos mientras maneja enormes
dafios ecoldgicos. Independientemente de la evidencia, plantean que en su
mayoria se tratara de migracion de paises del Sur a paises del Norte, causando a
estos Ultimos toda suerte de conflictos, desde las grandes inversiones que implica
el proveer de servicios basicos a grandes asentamientos humanos, hasta un fuerte
incremento en la competencia por recursos de por si escasos y beneficios tales
como lo es el trabajo; tales situaciones podrian provocarian profundos conflictos
sociales (incluso étnicos o religiosos) entre la poblacion residente y las masas
entrantes de ‘“refugiados”. Las grandes poblaciones desplazadas y alienadas
incluso son, desde este punto de vista, caldos de cultivo para el terrorismo.

Esta perspectiva, si bien no es del todo falsa, es exagerada, imprecisa y
fomenta miedos que desvian la atencion de los verdaderos problemas
subyacentes. Efectivamente existen interacciones entre la degradacion ambiental,
la falta de desarrollo, la migracion y el conflicto, pero éstas no son de ninguna
manera simples ni directas. El desplazamiento interno y la migracion internacional,
especialmente cuando son a gran escala, pueden poner una presion adicional
sobre los Estados, pero esta afirmacion cobra sentido en el entendido de que la
mayor parte de la migracion influenciada por el cambio climéatico permanecera en
el ambito regional de la periferia. El conflicto podria surgir entre grupos al interior
de los Estados (i.e. Sudan, Somalia) o entre Estados (especialmente en fronteras
sensibles, como la que divide a Uganda de Kenia, o a India de Pakistan).

A nivel interno, mas que un conflicto generado exclusivamente por el
impacto del cambio climatico sobre la migracion, podrian surgir situaciones
complejas en las que interactten una multiplicidad de factores. Un ejemplo de ello
fue la crisis humanitaria de 2011 en el Cuerno de Africa, cuando se Vivio la peor
sequia en 60 afios. Somalia fue de los paises mas afectados por la conjuncién de
distintos factores de conflicto que se reforzaban mutuamente: la descomposicién
de las instituciones (probleméatica del Estado fallido), peleas internas y conflicto
armado (luchas politicas, étnicas y religiosas), pobreza extrema y, agravando
todas las anteriores, la sequia. Los campos de desplazados internos que se
establecieron en Bosaso para atender a miles de afectados no hubieran sido
posibles sin la ayuda de varias organizaciones humanitarias, y al dia de hoy,
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todavia albergan a muchos con grandes dificultades, entre ellas la severa escasez
de agua®?. Este caso también ejemplifica cémo en ocasiones el Estado no sélo no
puede proteger a su propia poblacién, sino que es él mismo la fuente de la
inseguridad.

Incluso cuando se montan refugios de emergencia, ello no garantiza una
mayor seguridad para los desplazados. Por ejemplo, el campo de refugiados de
Janam, en Sudan del Sur, al que han llegado alrededor de 40,000 personas
huyendo del conflicto en el estado de Nilo Azul, ademéas de condiciones de vida
cada vez mas precarias tiene una tasa de mortalidad de casi el doble del umbral
establecido para situaciones de emergencia. Esto quiere decir que ocho nifios
mueren diariamente por las condiciones inhumanas en las que se encuentra: de
acuerdo con Meédicos Sin Fronteras, ademas de la escasez de medicinas y
alimento, la falta de facilidades de saneamiento y la contaminacion de fuentes de
agua, una de las principales causas de muerte han sido las lluvias intensas, ya
que el campamento fue construido sobre una llanura inundable®®*. En estos casos
las decisiones deben tomarse entre una opcién mala y otra peor: la eleccién de
locacion estuvo directamente relacionada con la relativa certeza que se tenia de
gue el sitio estaba libre de minas terrestres.

A nivel internacional, la securitizacion de la migracién influida por el cambio
climatico es incipiente pero también es una tendencia creciente. El mencionado
reporte del Secretario General de las Naciones Unidas sobre “Cambio Climatico y
sus Posibles Implicaciones de Seguridad” incluye un apartado dedicado al
desplazamiento, donde reconoce la problematica como un asunto de seguridad.
Haciendo referencia a un estudio en el que se analizaron 38 casos de
desplazamiento relacionado a factores ambientales, afirma que al menos 19 de
éstos resultaron en alguna forma de conflicto®°. Asimismo, asevera que los
conflictos pueden surgir especialmente cuando la migracion llega a

“[...] Estados que ya se encuentran en situacion de conflicto o que tienen limitados
recursos y mecanismos de adaptacion. La tension también puede remontar
cuando el influo de migrantes contribuye a la alteracion de habitats y la
disponibilidad de recursos en areas de recepcion, o cuando la precariedad de las
comunidades vulnerables a la degradacién ambiental en dichas areas permanece
sin solucién. Las disputas por propiedad y el aumento de la demanda sobre
sistemas publicos de asistencia social también pueden generar fricciones. %
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La cuestidon sustantiva a destacar es que los escenarios politicos y econdémicos del
futuro tendradn una influencia determinante sobre la capacidad o incapacidad de
migrar de las personas en situacion de vulnerabilidad, asi como la forma en que
ocurra dicha migracién, es decir, si ésta se da de manera planeada y ordenada, o
de manera irregular y caotica. Por ello, si bien se trata efectivamente de un
problema de seguridad, la perspectiva desde la que se enfoque hace una
diferencia diametral en términos de las amenazas que se identifiquen, y las
politicas publicas que se pongan en marcha para enfrentarlas. En los siguientes
apartados se exploran dos perspectivas de seguridad por medio de las cuales
puede tratarse el tema de la migracion influenciada por el cambio climéatico, con
resultados radicalmente distintos.

4.2. Perspectiva de la seguridad nacional e internacional

El concepto de seguridad nacional alude a una condicion en la que el Estado
puede mantener su integridad, estabilidad y permanencia. Por su parte, la
seguridad internacional refiere, en su concepcion mas clasica, a la ausencia de
guerra entre los Estados. Ambos son conceptos controvertidos y dificiles de
definir, que se ha buscado replantear en el contexto del debate en torno a la
ampliacién de la agenda de seguridad. En la logica tradicional de la seguridad
nacional, el Estado es el Unico objeto de referencia, y la militar es la via por
excelencia para la defensa de sus intereses, principalmente la soberania y la
integridad territorial. Dicha légica surge a la vez de la concepcion realista de las
relaciones internacionales, en la que Estados se encuentran en una constante
lucha por el poder en el contexto de un sistema descentralizado y anarquico. En
esta batalla, el Estado debe buscar en primera instancia su propia supervivencia, y
después el aumento de su poder a expensas de otros Estados en un juego de
suma cero. De ello deriva que la seguridad internacional no sea alcanzable a
través de la cooperacién, sino de una politica de equilibrio de poder, pactada entre
las potencias.

Si bien se han dado importantes transformaciones en la perspectiva de
seguridad desde que autores como Hans Morgenthau plantearan al sistema
internacional como una proyeccion del estado de naturaleza hobbesiano, los
mecanismos de proteccion del interés nacional siguen siendo vigentes en un
mundo cada vez mas militarizado. Las perspectivas neoliberales y neorrealistas
matizaron el discurso del realismo politico con la introduccién de conceptos como
el soft power y la interdependencia, y la seguridad internacional se ha



reinterpretado a los mas altos niveles (reflejandose, por ejemplo, en el
replanteamiento de las Operaciones de Mantenimiento de la Paz como
operaciones de consolidacion de la paz —peace building-, pasando de operativos
puramente militares a intervenciones integrales en temas como el desarme, el
reforzamiento de instituciones civiles y la vigilancia de procesos electorales). No
obstante, el reforzamiento de los aparatos de defensa en todo el mundo pone en
evidencia que la légica de la seguridad nacional aun prima al interior de los
Estados y en multiples dinamicas internacionales.

Con respecto a la cuestion de la migracién influenciada por el cambio
climatico, el enfoque de la seguridad nacional se traduce en medidas relacionadas
con la fuerza estatal y militar, asi como estrictas politicas anti migratorias. Los
argumentos malthusianos reviven en la identificacion del migrante como amenaza
a la estabilidad del Estado. El disefio de politicas en este sentido se enfoca a
detener la migracion: desde el marco nacional, con mayores regulaciones y
controles fronterizos; y desde el marco internacional, con estrategias de desarrollo
encaminadas a mejorar las condiciones en el lugar de origen para asi evitar la
necesidad de traslado. La migracion es concebida como algo inherentemente
indeseable que se debe impedir en la medida de lo posible. Betsy Hartmann
describe la justificacion tedrica detras de estas politicas de la siguiente manera:

“A partir de viejos estereotipos coloniales de agricultores y pastores del Tercer
Mundo, las narrativas de degradacion se desarrollan asi: la presion poblacional
induce pobreza que a la vez hace a los habitantes del Tercer Mundo degradar su
entorno ambiental por medio de la sobreexplotacién del suelo y el sobrepastoreo
de tierras marginales. El consecuente agotamiento del suelo y la desertificacion los
llevan entonces a migrar a otras partes como ‘refugiados ambientales’, ya sea a
otras areas rurales ecoldgicamente vulnerables donde el ciclo vicioso se repite, 0 a
ciudades donde agotan recursos escasos Yy se convierten en una fuente primaria
de inestabilidad politica™®’.

Esta perspectiva promueve el recurso a medidas reaccionarias en lugar de
preventivas, que buscan evitar el “contagio” de la problematica. En algunas
fronteras sensibles, la creciente afluencia migratoria impulsada por factores
ambientales es considerada como un posible foco de conflicto internacional,
derivando en una postura cada vez mas restrictiva. Quiza el acto mas simbdlico
gue revela el enfoque de la seguridad nacional/internacional con respecto al
fendmeno en cuestidn es la construccién de muros y bardas que fungen como
medio fisico de contencién. En un reporte del Centro de Conocimiento para el
Cambio Climatico de Israel, comisionado por el Ministerio de Proteccion Ambiental
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Israeli, se recomienda la construccion de un sistema de rejas alrededor de todo el
pais (incluyendo una barda maritima en el Mar Mediterraneo y en el Mar Ro0jo)
para evitar el influjo masivo de “refugiados climaticos”*®. Por otra parte, India ya
ha comenzado la construccion de una valla de mas de 3,300 km a lo largo de su
frontera con Bangladesh, la cual también se ha justificado a partir de la
construccién social de la amenaza de los “refugiados climaticos”*®.

Esta tesis sostiene que tales aproximaciones a la migracién influenciada por
el cambio climéatico como problema de seguridad no sélo no alcanzan a cubrir la
complejidad del tema, sino que derivan en politicas contraproducentes tanto para
los individuos como para los Estados. Si efectivamente existe una amenaza, ésta
ya no puede ser abordada a partir de los esquemas tradicionales de seguridad
nacional/internacional.

4.3. La perspectiva de la sequridad humana

Como se ha dicho, en el campo de los estudios de seguridad se ha dado un
creciente reconocimiento de que en la post Guerra Fria la cartografia del peligro
ha cambiado, y la simplificacion de la seguridad en términos de seguridad nacional
ya no es acertada. Un nuevo marco conceptual es necesario para entender lo que
implica la seguridad en tiempos de la globalizacion, que transnacionaliza las
amenazas, y de una serie de problematicas que sobrepasan la l6gica de la guerra
y el conflicto tradicional. Especialmente importante es trascender la nocion del
Estado como uUnico objeto de referencia, y transitar hacia concepciones mas
integrales que reflejen la complejidad de la realidad contemporanea. Esto es
precisamente lo que busca el concepto de “seguridad humana”.

El Informe sobre el Desarrollo Humano del PNUD de 1994 introdujo por
primera vez el término de seguridad humana. Rechazando la concentracién de la
seguridad en los Estados, busca redirigir la atencion hacia las personas, para
guienes la seguridad se trata de una lucha cotidiana por la supervivencia;
seguridad enfocada al ser humano significa proteccion contra las adversidades y
carencias mas basicas. Seguridad humana es, segun el Informe, un nifio que no
murio, una enfermedad que no se contagid, una tension étnica que no estallé en
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violencia, un disidente que no fue silenciado®®. En su concepcién original, tiene
cuatro caracteristicas bésicas: que se trata de una preocupacion universal, que
sus componentes son interdependientes, que es mas facil asegurarla a través de
la prevencion que de la contencidn y que esta centrada en las personas.

En este sentido, si el desarrollo humano (como es concebido por el PNUD)
es un proceso de ampliacién de las oportunidades, la seguridad humana es la
certeza de poder ejercerlas. Por su concepcion integral, se aleja del entendimiento
de las amenazas en términos puramente militares, reconociendo siete esferas que
conforman la seguridad de los seres humanos: econdmica, ambiental, de salud,
alimentaria, personal, comunitaria y politica. El Informe de Desarrollo Humano de
1994 también contempla la existencia de amenazas globales a la seguridad
humana, entre las que destacan el crecimiento demogréfico descontrolado, las
disparidades en las oportunidades economicas, la degradacion medioambiental, la
produccion y el trafico de drogas y el terrorismo internacional. Dicho listado fue
avalado y reafirmado en 2004 por las Naciones Unidas a través del informe del
Grupo de Alto Nivel de Naciones Unidas sobre Amenazas, Retos y Cambios,
titulado “Un mundo mas seguro: la responsabilidad que compartimos”.

La seguridad humana presenta un marco conceptual mucho méas adecuado
para abordar la migracion influida por el cambio climatico que el paradigma
tradicional de la seguridad por varias razones. La primera es su consideracion de
dos dimensiones basicas: seguridad ante amenazas crénicas (como el hambre, la
enfermedad y la represion), y proteccion contra disrupciones repentinas a los
patrones de vida cotidiana. En relacion directa al cambio climatico, la primera
dimension podria referir a la degradacion medioambiental de largo plazo y la
segunda a eventos extremos. Por otra parte, la seguridad humana no solamente
implica que las personas se encuentren libres de temores, sino también de
necesidades. Ello concuerda con la visién aqui presentada de un sistema global
interdependiente, en el que no pueden entenderse los riesgos sin las
vulnerabilidades estructurales, o las amenazas ambientales sin el sistema
economico que las genera. En el lenguaje del cambio climatico, estas
consideraciones coinciden con las estrategias de adaptacion y mitigacion, ambas
esenciales en la reduccion de la vulnerabilidad humana. Desde una perspectiva
amplia, en realidad la seguridad humana y la seguridad nacional no son nociones
contrapuestas sino complementarias: la primera es responsabilidad de la segunda
en la medida en que el Estado debe velar por el bienestar de su poblacién, y a la
vez el empoderamiento individual contribuye a la fortaleza de las capacidades
defensivas del Estado.
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Algunos autores han utilizado el concepto de seguridad humana para
profundizar en el tema y construir aparatos teéricos mas amplios. Por ejemplo,
Ursula Oswald propone abordar ante los retos del cambio climéatico a través de un
proceso de gobernanza participativa a partir de una concepcion ampliada de la
seguridad, en la que se vincula la seguridad humana, la seguridad de género
(relacionada a representaciones sociales y procesos identitarios que aumentan la
vulnerabilidad de las mujeres) y la seguridad ambiental (que securitiza al medio
ambiente, en crisis por la interrelacion entre factores naturales —aire, agua, suelo y
biodiversidad- y procesos humanos —crecimiento poblacional, sistemas rurales,
sistemas urbanos y procesos socioecondémicos/productivos). La creacién de
resiliencia requiere, desde esta perspectiva, de acuerdos entre tres actores
centrales (el Estado, la comunidad de negocios y la sociedad) que permitan una
mayor participacion del tercero en la generacion de estrategias de adaptacion,
puesto que éstas se han “impuesto frecuentemente desde arriba y sin tomar en
cuenta las necesidades de las poblaciones afectadas. Por ello no se han podido
prevenir y reducir las salidas fatales, ya que se necesita involucrar a la poblacion
expuesta para construir su propia resiliencia”*".

En cualquier caso, los impactos del cambio climatico sobre la migracion no
podran ser abordados desde una perspectiva restringida de la seguridad. Sin
embargo, para que pueda recurrirse al enfoque de la seguridad humana, es
necesario cuidar la forma en que se securitiza el problema: ¢qué es lo que se ve
amenazado? ¢La estabilidad del Estado o la vida y dignidad humanas? ¢ Cuales
son las causas del peligro que se identifica? ¢Es el desplazamiento masivo, o la
falta de desarrollo humano y la vulnerabilidad que ésta genera? En la respuesta a
estas preguntas recae la posibilidad de tomar dos caminos de politica publica
radicalmente diferentes. Esta investigacion se inclina por la promocién de un
concepto de seguridad que impulse al Estado a asumir su responsabilidad por
medio de la adopcion de una agenda de riesgo que atienda los factores
estructurales que agudizan la vulnerabilidad, y a la vez reconozca e involucre a las
personas y comunidades afectadas en su propio proceso de desarrollo.

Desde el enfoque de la seguridad humana, surgen respuestas cuyo objetivo
es mejorar las capacidades individuales, comunitarias e institucionales para lidiar
con los impactos del cambio climatico sobre el bienestar de las personas, los
ecosistemas, la infraestructura y la economia. Una vez mas, se trata de adoptar
una agenda de prevencion y gestion del riesgo que permita reducir la
vulnerabilidad lo cual, en algunos escenarios, contempla facilitar la migracion
como estrategia de adaptacién. Para ello es necesario rechazar las posturas
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alarmistas y proceder a traves de una evaluacion cuidadosa y una
contextualizacion apropiada de todas las politicas. Establecer una relacion
simplista entre seguridad y medio ambiente s6lo puede generar politicas a lo
minimo insuficientes y, en el peor escenario, contraproducentes. El ideal es
perseguir una agenda de seguridad humana que cambie la lI6gica de suma cero en
la que la seguridad de unos implica la inseguridad de otros, para asegurar una
vision mas justa y sustentable de la problematica.

A diferencia de la perspectiva de la seguridad nacional, el concepto de
seguridad humana comprende una forma holistica de entender la interaccion entre
medio ambiente y los factores impulsores de la migracion, centrandose en la forma
en que dicha interaccion afecta la realizacion de las capacidades de las personas.
De esta manera, se incluyen variables relevantes como las caracteristicas
personales y culturales de quienes migran, asi como los contextos estructurales
gue influyen en la naturaleza y la escala de la migracion, reconociendo que los
distintos escenarios migratorios estan socialmente condicionados y diferenciados.
Por ello, es una conceptualizacion mas adecuada para evitar generalizaciones y
determinismos, desmitificando la homogeneidad de “los migrantes” e identificando
a los grupos especialmente vulnerables (los pobres, las mujeres, los nifios, los
ancianos, las minorias étnicas, las personas con capacidades diferentes).
Asimismo, se aleja de las explicaciones lineales y simplistas, haciendo patente la
compleja circularidad en las distintas formas de inseguridad humana: en este
caso, la degradaciéon ambiental impacta en el capital natural, fisico, humano y
social, lo que profundiza la pobreza y la marginacioén, y éstas a su vez hacen mas
vulnerables a las personas ante posibles impactos futuros.

A partir de la adopcion de este enfoque, la migracion deja de ser la
consecuencia negativa del fracaso en los esfuerzos de mitigacion del cambio
climatico y puede ser entendida como una mas de las estrategias de adaptacion,
cuyo ejercicio se debe facilitar cuando las condiciones del entorno amenazan el
bienestar de las personas. Por otra parte, las estrategias derivadas del concepto
de seguridad nacional no contemplan la importante cuestion de quienes se quedan
atras, pues solo concierne al ambito de seguridad del Estado. Desde la
perspectiva de la seguridad humana, lo importante es el bienestar de las personas
y sus comunidades independientemente de que emigren o se queden en sus
areas de origen, por lo que expande la atencion también a los que permanecen en
situaciones de vulnerabilidad. En este sentido, las politicas de facilitacion y la
informacion preventiva pueden ayudar a que las personas tomen decisiones de
migracion proactiva, alejandose a consciencia de los riesgos y por tanto
mejorando su seguridad humana.



Obstaculizar la migracion no es una opcion libre de riesgos, en especial
porque las personas gque no son capaces de dejar los espacios crecientemente
vulnerables al cambio ambiental tienen mayor probabilidad de ser desplazados
posteriormente de manera precipitada y en circunstancias especialmente dificiles
cuando las condiciones se vuelven intolerables®? (e.g. en llanuras inundables
cuando la intensificacion de la precipitacion, la deforestacion y el desgaste del
suelo lleven a inundaciones y deslaves destructivos). Las politicas que buscan
prevenir la migracion son poco estratégicas, en primer lugar, porque la inversion
en empleo y desarrollo en areas rurales no necesariamente reduce el nivel de
migracién (en algunos casos incluso lo aumenta). Ademas, la migraciéon brinda
beneficios individuales y comunitarios que de ser eliminados podrian generar mas
problemas de los que se resuelven con politicas restrictivas.

La inaccion tampoco es una opcion viable; como plantea el Informe Stern, y
otros de su tipo, los costos de lidiar con las consecuencias del cambio climatico
seran mucho mas altos que el costo de implementar medidas para prevenirlos. Por
ello, es necesario luchar contra la falta de voluntad politica por la cual dificilmente
se invierte en acciones cuyos resultados no son inmediatamente visibles (y por
ende no acreditables a los politicos en turno); sin embargo, si bien es necesario
invocar la necesidad de accion urgente para acabar con el inmovilismo, es
fundamental no hacerlo en tono de alarma y catastrofe, que pudiera justificar el
recurso a la légica de la seguridad nacional.

Para que la migracion pueda fungir como una estrategia exitosa de
adaptacion, que aumente la resiliencia individual y comunitaria, se debe adoptar
una perspectiva de seguridad que se enfoque en los seres humanos. Los
beneficios de la migracion son muchos, pero sin las politicas necesarias para
encauzarlos y maximizarlos, éstos pueden estar desigualmente distribuidos y
pueden ser efimeros.

La promocion de una migracion proactiva, planeada y ordenada puede
ayudar a evitar otros tipos de migracion: el ingreso adicional que representan las
remesas cuando un miembro del ndcleo familiar emigra, en muchos casos
aumenta la resiliencia del grupo y evita que mas miembros tengan que migrar (los
ingresos a paises en vias de desarrollo por concepto de remesas exceden
cuantiosamente al total de Ayuda Oficial para el Desarrollo: en 2010, el total de
AOD fue de 120 mil millones de ddélares mientras que el total de remesas fue de
307 mil millones®®). En las comunidades de origen esto permite conservar ciertos
modos de vida, especialmente cuando éstos se ven amenazados por los distintos
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impactos del cambio climatico. Un enfoque de seguridad humana tendra entonces
gue concebir a la migracion como una herramienta de gestion del riesgo.

4.4. Aproximaciones a una politica preventiva y proactiva desde la sequridad
humana

La migracion influida por el cambio climatico presenta una serie de retos que
requieren distintas respuestas de politica publica. Hoy mas que nunca se requiere
de una perspectiva amplia en la planeacién e implementacion de estrategias para
prepararse ante un futuro que cambia a velocidad vertiginosa. EI cambio climatico
complejiza esta tarea al crear amenazas nuevas, elevar el riesgo al que se
encuentran expuestas distintas areas, sectores y grupos, y agregar incertidumbre
a la evaluacion de dichas amenazas y riesgos. En este sentido, es fundamental
gue los tomadores de decisiones no sélo cuenten con la mejor y mas actualizada
informacion posible, sino que también mantengan en el centro de sus objetivos la
seguridad humana como enfoque integral hacia una politica preventiva y proactiva.

Una vez mas sobre los hallazgos del reporte Foresight, este apartado busca
aportar al debate algunas aproximaciones generales sobre el tipo de politicas que,
partiendo de la concepcion de la seguridad humana, pueden gestionar la
migracion influenciada por el cambio climatico de manera que se maximicen los
beneficios y se reduzcan los costos. Dichas aproximaciones no se proponen como
modelo Unico e infalible, sino como guias generales que deben ser
contextualizadas y estructuradas mediante procesos participativos (bottom up)
para ser funcionales.

El éxito de toda politica esta en funcién de su aplicabilidad y compatibilidad
con la realidad econdémica, politica y sociocultural del lugar y la poblacién a las que
se aplique. Estudiar las tendencias en politica migratoria y ambiental es un buen
punto de arranque para identificar mejores practicas y, principalmente, evitar
repetir errores. ElI IPCC emplea el término inadaptacion para caracterizar el altimo
caso, definiéndolo como “Todo cambio en los sistemas naturales o humanos que
aumenta involuntariamente la vulnerabilidad ante los estimulos climaticos;
adaptacién que no logra reducir la vulnerabilidad, sino que la aumenta”>**.

Un nuevo marco de politicas publicas debe aprender de los fracasos de
politicas pasadas, especialmente en el ambito migratorio. Hay algunos factores
comunes que pueden detectarse como fallos entre éstas. Un primer problema
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existe cuando las politicas responden a los sintomas y no a las causas
subyacentes de la migracion. Por ejemplo, cuando se quiere evaluar por qué fallan
los controles migratorios entre México y Estados Unidos (y se sabe que fallan
porque cada afio cientos de miles de indocumentados cruzan la frontera), es
imposible no reconocer que existe un interés compartido por trabajadores y
empleadores en no respetarlos. Mientras exista demanda de mano de obra barata
de un lado y oferta del otro, las personas encontraran los mecanismos para
esquivar al Estado y responder a fuerzas mas grandes. Por ello, al atender un
problema es fundamental primero identificar sus causas estructurales, de manera
gue puedan ser apropiadamente atendidas.

Otro problema es que la migracion influida por el cambio climético tiende a
ser vista como un asunto concerniente exclusivamente a las autoridades
migratorias y ambientales, cuando por tratarse de un tema tan amplio y complejo
requiere la atencion de diversos aparatos publicos por medio de politicas
transversales. Existen multiples intersecciones entre diferentes areas de politica
en torno a cuestiones que estan directamente relacionadas con la migracion
(como la planeacion urbana y la adaptacion al cambio climatico) y otras que tienen
un impacto indirecto (como la accesibilidad del crédito o las politicas de promocién
agricola). Por ello, es mas conveniente incluir dentro de las estrategias a multiples
sectores y actores, de manera que exista coherencia entre las politicas y las
problematicas sean atendidas de manera integral. Un buen ejemplo de este
enfoque es el mencionado cluster approach del IASC, en el que se busca reforzar
la respuesta internacional ante emergencias humanitarias por medio de una
alianza entre una variedad de organismos (pertenecientes y no pertenecientes a la
ONU) organizados en grupos tematicos>*°.

Finalmente, otro gran problema con las politicas actuales en el tema es que
suelen enfocarse a metas de corto y mediano plazo, en lugar de construirse a
partir de verdaderos objetivos estratégicos. Esto va de la mano con la observacion
anterior: para que exista coordinacion entre un amplio espectro de actores e
instituciones, debe haber una politica coman que les dé coherencia, especificando
acciones y responsabilidades en diferentes areas. Si la politica migratoria se limita
a controlar y restringir la movilidad, la transversalidad de la accién pierde sentido.

El reporte Foresight identifica tres tipos de accion, que no son mutuamente
excluyentes, sobre las que pueden basarse las politicas publicas dependiendo de
guiénes sean considerados los actores principales. El primero es la accién
liderada por el Estado, en el que éste hace uso de leyes, incentivos e incluso la
fuerza para manejar directamente el comportamiento migratorio. El segundo es
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aquel en el que el Estado provee un marco para la accion individual, es decir,
conforma estructuras que animan a los individuos a tomar ciertas acciones,
aunque no les obliga a llevarlas a cabo. Finalmente, el tercero es aquel en que las
politicas surgen de la accion individual; en este tipo de accion, el Estado reconoce
la importancia de las fuerzas en operacién que sobrepasan al control estatal, por
lo que Unicamente las encamina de manera que produzcan el maximo de
resultados positivos y el minimo de resultados negativos®®. En otras palabras, se
limita a facilitar el desarrollo de tendencias que ya estan en progreso.

Construyendo sobre la metodologia de Foresight, en los siguientes
apartados se exploran una serie de politicas concretas que reflejan el enfoque de
la seguridad humana en el manejo de la migracion influenciada por el cambio
climatico, siguiendo tres ejes rectores que deben operar de manera simultdnea y
sinérgica: politicas que reduzcan el impacto del cambio climatico sobre la
migracion, politicas que respondan a los distintos escenarios de movilidad en el
contexto del cambio climatico (incluida la inmovilidad) y politicas que reconozcan a
la migracion como estrategia de adaptacion al cambio climatico.

4.4.1. Reducir el impacto del cambio climatico sobre la migracion

El tipo de politicas que aqui se mencionan parte de la idea de que el mejoramiento
de las condiciones de vida en los sitios de origen y la reduccion de la
vulnerabilidad pueden atenuar el impacto del cambio climatico sobre los
impulsores de la migracion. Si bien con ellas no se pretende detener por completo
la migracion (estrategia que, como se ha dicho, produce resultados
contradictorios), si se busca reducir la medida en que ésta represente el Unico y
ultimo recurso de supervivencia para comunidades afectadas. Desde la
perspectiva de la seguridad humana como posibilidad de ejercer las capacidades y
oportunidades, migrar debe responder a un proceso de libre eleccion y no a la
desaparicion de otras alternativas. A partir de este planteamiento, el primer eje
refiere a intervenir sobre la forma en el que el cambio climatico impacta en los
servicios ambientales, la exposicion al riesgo y otros factores que impulsan la
migracion.

Reducir la degradacién ambiental
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Una primera y fundamental aproximacion en este sentido es la reduccion de
la degradacion ambiental. A pesar de que los efectos de las acciones actuales en
términos de mitigacion y renovacién ecoldgica no seran aparentes en el corto y
mediano plazo, el marco de politica publica que esta tesis promueve se basa en
atender las causas de los problemas antes que los sintomas, por lo que un
objetivo esencial debe ser la reversion del proceso de degradacion ambiental
global. Si se toma en cuenta que limitar el aumento de la temperatura global a 2°C
para finales de siglo puede reducir la cantidad de gente expuesta al aumento de
las inundaciones costeras en un 20%, reducir el area con capacidad disminuida
para la agricultura en 17% y reducir el nUmero de personas viviendo en areas de
estrés hidrico en 17%°%, se entendera el profundo impacto que este logro puede
tener sobre los patrones migratorios del futuro. Los distintos proyectos de
mitigacion de emisiones (eficiencia energética, energias alternativas, REDD,
REDD+**®) que contribuyan al mantenimiento de esta meta caen en la categoria
de politicas del primer eje.

Por su parte, los esfuerzos de renovacion ecologica también pueden tener
un impacto importante sobre la presion que el cambio climatico pone en los
impulsores de la migracién. Las leyes de conservacion pueden proteger
ecosistemas clave (como los manglares, que sirven de barrera natural ante
tormentas marinas), los programas de reforestacion reducen el riesgo de
inundaciones y deslaves, etc. Sin embargo, no se debe dejar de lado el concepto
de inadaptacion en el disefio de estas politicas: algunas acciones de mitigacion y
conservacion pueden tener efectos negativos sobre la poblacion, impactando
sobre los impulsores de la migracion. Ejemplos son el uso de cultivos para la
produccion de biocombustibles, cuando éste afecta la seguridad alimentaria, o el
actual conflicto en México sobre el proyecto de construccién de parques eolicos en
el Istmo de Tehuantepec, que ya se ha concretado en los parques Las Ventas 1y
2, implicando el reasentamiento forzado de los pobladores locales (muchos de
ellos pertenecientes a comunidades indigenas).

Reducir el impacto del cambio climatico
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Una segunda aproximacion es la reduccion del impacto del cambio climatico
por medio de estrategias de adaptacion que busquen mejorar las capacidades de
respuesta y la reduccién de la exposicién al riesgo. En este sentido, pueden
identificarse tres tipos de medidas. El primero refiere a acciones que se enfocan a
la contingencia, y que se alinean con la agenda de DDR. Estas se basan sobre las
capacidades de prediccion (forecasting), de difusion de las advertencias (sistemas
de alerta temprana) y de respuesta ante emergencias. A pesar de las grandes
limitaciones que auln existen en el campo de la prediccion meteorologica y
climatolégica —especialmente en paises pobres, donde no se invierte mucho en
ello-, el papel critico de la alerta temprana sobre el manejo de distintas
contingencias recalca la importancia de fortalecer este tipo de capacidades. La
habilidad cientifica en este sentido ha tenido un desarrollo espectacular,
especialmente en lo relacionado a predicciones de corto plazo y estacionales
(respecto a fendmenos como El Nifio ENSO o la alteracion de los monzones). La
oportunidad de prepararse para un impacto determina en gran medida el nivel de
dafos causado; por ejemplo, existe evidencia de que las inundaciones en Pakistan
del 2010 pudieron haber sido detectadas con un tiempo de anticipacion de 6 a 8
dias®®, lo cual hubiera permitido una evacuacién de gran escala que previniera
enormes pérdidas humanas y materiales.

Es importante notar que el éxito de las predicciones, mas alla de su
precision técnica, dependera de la capacidad de convertirlas en advertencias
comprensibles para el publico al que se dirigen y de difundirlas ampliamente. Los
sistemas de advertencia deben estar correspondidos por una eficiente
movilizacion de estructuras de respuesta y emergencia. Por ejemplo, algunas
predicciones estacionales advirtieron de manera anticipada la sequia que azotaria
al Cuerno de Africa en 2011, sin embargo no activaron una respuesta suficiente
entre los distintos actores gubernamentales y humanitarios, a quienes la crisis
aparentemente tomé desprevenidos*®. La forma en que la gente percibe e
interpreta las advertencias es clave para el funcionamiento de dichas estructuras,
por lo que es esencial que en la elaboracion de planes de accién se cuente con
una amplia participacion local, y que éstos sean integrados a la vida cotidiana
fomentando una cultura de prevencion y proteccion civil (por ejemplo, a través de
ensayos de evacuaciones, o la introduccion de capacitaciones de primeros auxilios
como parte de la educacion formal).

Los sistemas de respuesta en emergencias deben permanecer preparados
y actualizados ante los cambiantes niveles de riesgo y el surgimiento de nuevas
amenazas, asi como directamente comunicados con organismos e instancias
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nacionales e internacionales de ayuda humanitaria. Es esencial generar estos
puentes de comunicacion para asegurar una respuesta coordinada, en especial
cuando ante una misma emergencia se requiere la accion de multiples y dispares
actores; por ejemplo, en México el Plan de Auxilio a la Poblacién Civil en casos de
Desastre o DN-III-E regula la participacién de las Fuerzas Armadas en tareas de
rescate civil ante desastres naturales, lo que requiere su cooperacién con
organismos como la Cruz Roja Mexicana. También es fundamental asegurar que
la atencién sobre las areas y grupos afectados no sea efimera, mientras dure la
cobertura mediética de la contingencia; después de la respuesta de emergencia,
trabajar desde la seguridad humana implica reintegrar a los afectados a las
dindmicas econdémicas y sociopoliticas, asi como darles un seguimiento adecuado.

El segundo tipo de medidas refiere a la inversion en infraestructura de
proteccion. Estas acciones estan encaminadas a la reduccion del impacto fisico
del cambio climatico anticipado. En éstas se incluyen la construccion de diques y
muros contra inundaciones, la creacion de sistemas de abastecimiento secundario
de agua (para tiempos de sequia), las regulaciones de edificacién resistente a
huracanes y tormentas, etc. No obstante, aunque pareciera la via mas obvia de
reduccion de impactos, conlleva también una serie de dificultades. La primera es
gue, ante la incertidumbre de las futuras condiciones climaticas, la planeacion en
el presente puede representar grandes retos técnicos. La segunda, y quiza la mas
prohibitiva, es que generalmente se trata de proyectos sumamente costosos que
pueden ser dificiles de financiar precisamente por los paises mas afectados. Un
claro ejemplo es el de la ciudad de Male, capital de las Islas Maldivas que alberga
a una poblacion de mas de 100,000 habitantes, y que es la unica isla del
archipiélago que cuenta con rompeolas de concreto; el sistema, que se eleva 2
metros sobre el nivel del mar y se extiende alrededor de 7 km de costa, tuvo un
costo estimado de 45 millones de délares*®, que para la economia de un pequefio
Estado insular es sumamente oneroso. Actualmente, el gobierno de las Maldivas
esta construyendo una isla artificial (Hulhumalé) que se espera albergue a otras
150,000 personas, para lo que ha tenido que importar grandes cantidades de
piedra, arena y materiales de construccion desde Sri Lanka y la India a un alto
precio®®.

Algunos proyectos de este tipo han recibido financiamiento de organismos
internacionales. Por ejemplo, Bangladesh recibe apoyo del PNUD para la
construccion de viviendas resistentes a eventos extremos en comunidades
vulnerables, mientras que el Banco Mundial le ha prestado mas de 187 millones
de doélares para el desarrollo de refugios para ciclones*®®. Estas instancias deben
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ser explotadas, en la medida en que representan un mecanismo de transferencia
de recursos del Norte al Sur, aun si es de manera ambigua e informal (en el
sentido de su no obligatoriedad). En algunos casos debera recurrirse al analisis
cientifico para determinar la viabilidad de cierta infraestructura de proteccion; el
aumento temporal de la seguridad podria animar a las personas a permanecer en
areas de creciente riesgo ambiental, sin garantia sobre la permanencia de la
proteccién ante impactos climéaticos cada vez mas intensos y frecuentes. En estas
situaciones podria ser mas estratégica la promocion del reasentamiento en otras
areas a través de mecanismos que se exploran mas adelante.

Finalmente, el tercer tipo de medidas son aquellas que también buscan
reducir la exposicion, pero no implican la construccion de infraestructura. Entre
éstas destaca, en primer lugar, una mejor planeacién en el uso del suelo. La
elaboracion de mapas de riesgo y la prohibicién de los asentamientos humanos en
areas vulnerables a los impactos del cambio climatico es fundamental para limitar
la exposicion de las personas. Sin embargo, estas politicas deben disefiarse de
manera sumamente cuidadosa, toda vez que las areas de mayor riesgo tienden a
ser donde proliferan los asentamientos irregulares (especialmente en contextos
urbanos), por lo que mal implementadas pueden tener el efecto contrario de
inducir el desplazamiento en lugar de reducirlo. EI desmantelamiento por la fuerza
de este tipo de asentamientos podria tener mas consecuencias negativas que
positivas sobre la seguridad humana; por ello, no debe efectuarse sin una
estrategia integral que incluya consideraciones como el acceso a la vivienda digna
y segura, o las facilidades en la tenencia de la tierra.

Otras formas de reducir la exposicion sin la necesidad de construir
infraestructura son la designacion y preparacion de espacios para fungir como
refugios y albergues, y la introduccion de cultivos y practicas agricolas mas
resistentes a los distintos impactos del cambio climatico (salinidad, sequia,
cambios abruptos de temperatura, etc). Por ejemplo, entre los agricultores de
Florida en Estados Unidos se ha generalizado la practica de rociar algunos
cultivos con agua tratada para protegerlos de las heladas, inusuales para el clima
local®®.

Aumentar la resiliencia
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Una dltima aproximacién dentro del primer eje de politicas publicas es el
reforzamiento de la resiliencia de las comunidades, es decir, el mejoramiento de
las formas de vida y de sustento de manera que estén en mayores posibilidades
de absorber los impactos ambientales, y de reconstruir a partir de ellos para
enfrentar subsecuentes shocks. Puesto que este tipo de politicas estan
directamente relacionadas a las estrategias de desarrollo y reduccion de la
pobreza, son mas dificiles de cuantificar en resultados concretos pero a la vez son
mas resistentes a las incertidumbres del futuro, y representan un componente
clave de un enfoque proactivo sustentado en el concepto de seguridad humana.
Incluso en situaciones post-desastre, la vinculacién de las acciones humanitarias
con intervenciones de desarrollo puede ser esencial para la construccion de
resiliencia a largo plazo.

Sin dejar de lado que toda politica debe surgir de las necesidades de
guienes son su objeto (bottom-up), o como minimo estar adaptada al contexto
local, una de las medidas prioritarias en esta linea de accion es mejorar los
medios de sustento de las personas y las comunidades mas vulnerables. Ello
implica dar especial atencion a aquellos que dependen de manera directa de su
entorno ambiental para mantener su forma de vida. En este rubro se incluyen
todos aquellos proyectos que buscan mejorar el acceso a empleos y a nuevos
mercados (para los productores), la inversion en infraestructura (e.g. tecnologia de
irrigacion para areas agricolas) y hasta la facilitacion de la transmision de
remesas. Es necesario notar que la mejoria de las circunstancias econémicas no
necesariamente reducira la migracion, y en algunos casos incluso podria
aumentarla. Pero, al considerar a la migracion misma como una estrategia de
diversificacion del ingreso, se hace patente que la partida de unos cuantos puede
hacer viable la posibilidad del resto de permanecer in situ en condiciones
crecientemente adversas, por medio de los recursos adicionales que proveen las
remesas.

Otra forma de reforzar la resiliencia y reducir la vulnerabilidad es la
promocién y facilitacion de las estrategias tradicionales de adaptacion, lo cual
incluso podria significar una menor inversion. Un ejemplo vertido en el foro de
Frontlines esta en las Islas Fiyi, donde existe aun la practica milenaria de construir
las casas tradicionales con materiales locales y e intencionalmente disefiadas para
no resistir a los eventos extremos. La I6gica subyacente es que, tras una tormenta
0 inundacion, las casas pueden ser facilmente reconstruidas. Los proyectos que
han intentado llevar métodos de construccion mas resistentes a las comunidades
indigenas han resultado en situaciones de inadaptacion, en las que fomentando la
permanencia en zonas de riesgo se ha incrementado la vulnerabilidad en lugar de
reducirla. Es por ello que las politicas de construccion de resiliencia deben tomar



en cuenta la importancia del conocimiento tradicional, trabajando alrededor de
éste y no en su contra.

Por dltimo, la resiliencia puede aumentar significativamente a través de
esquemas que permitan compartir el riesgo. Las politicas de promocién de
distintas formas de aseguramiento y de proteccion social hacen mas sostenible el
peso de los impactos climaticos. La ampliacion en la cobertura de seguros
accesibles es critico en algunos sectores especialmente amenazados, como la
agricultura. El aseguramiento contra el fracaso o bajo rendimiento de los cultivos
reduce de forma importante el riesgo inherente a dicha actividad, permitiendo asi
gue algunos permanezcan en los ambitos rurales en lugar de verse obligados a
migrar por la incertidumbre en su principal medio de sustento. Por otra parte, el
acceso facilitado a micro-créditos y el fortalecimiento de los sistemas de seguridad
social son esenciales en el proceso de reforzamiento de la resiliencia.

4.4.2. Responder a los distintos escenarios de movilidad en el contexto del
cambio climatico

Las politicas exploradas en el apartado anterior pueden reducir la medida en que
las personas se ven forzadas a migrar, pero no eliminaran por completo la
migracion influida por el cambio climatico. Es necesario entonces planear bajo la
suposicion de que los factores ambientales tendran distintos efectos sobre los
patrones migratorios, y estar preparados para responder ante las consecuencias
de esta interaccion. Si las medidas anteriores estan encaminadas al mejoramiento
de las condiciones en los sitios de origen, las politicas derivadas de este segundo
eje se enfocan en el mismo sentido a los sitios de destino, con diferentes
estrategias que corresponden a diferentes escenarios de movilidad.

Atender los vacios de proteccion

Uno de los mas controversiales temas en torno a la problematica del impacto del
cambio climatico sobre la movilidad humana ha sido la falta de un concepto y
marco legal correspondiente que reconozca y provea de seguridad fisica y juridica
a los “refugiados ambientales/climaticos”. En el debate existen argumentos en
favor de una designacion tal, aparejada de una renegociacion de la Convencion de
Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados (Conisbee y Simms 2005, Williams



2008, Iniciativa de Toledo). Quienes se oponen, consideran que una renegociacion
podria resultar en la pérdida de salvaguardas importantes (Suhrke 1994, Castles
2002). También hay argumentos a favor de crear un nuevo instrumento,
posiblemente derivado de la CMNUCC, que promueva el reasentamiento
planeado, voluntario y permanente de personas afectadas por el cambio climatico.
En el capitulo anterior se detalla por qué la designacion de una figura juridica
especifica a un grupo diferenciado de migrantes es inoperante y hasta
contraproducente.

Sin embargo, es importante destacar que, como el propio ACNUR ha
reconocido, los vacios legales existen en todo el sistema regulatorio de la
migracion, especialmente en los casos de migrantes considerados “ilegales” que
guedan fuera de los esquemas existentes de protecciéon y que sin embargo
requieren de asistencia humanitaria u otras formas de proteccion. Por ello, los
esfuerzos por llenar las brechas de proteccion en torno a la migracion influida por
el cambio climatico deben ir de la mano de otras aspiraciones mas universales en
términos de migracién y desarrollo.

Por esta razon, parece mas adecuado trabajar sobre la multiplicidad de
instituciones, foros y acuerdos que ya existen para la regulacion tanto de la
migraciéon como del medio ambiente. Se trata de sistemas juridicos que se
traslapan y que podrian funcionar en armonia en torno al tema de la migracion
influenciada por el cambio climatico. Hay temas eminentemente internacionales
gue sin duda deben ser discutidos en foros multilaterales, como el aseguramiento
de las zonas economicas exclusivas y la cuestion de la apatridia inducida por este
fendmeno. A nivel internacional es quiza mas importante reforzar la cooperacion
interagencial entre distintas areas de politica (una vez mas con referencia directa
al cluster approach del IASC). La integracion de esquemas de manejo del riesgo
climatico en conjunto con los desafios de la migracion, a través del consenso entre
los distintos organismos e instituciones, es tal vez una respuesta mas practica a la
problematica que la creacion de nuevas instancias normativas y operativas.

Hay una enorme necesidad de reforzar los recursos (humanos vy
financieros) y capacidades del ACNUR como el organismo del Sistema de las
Naciones Unidas que podria estar en mejores posibilidades atender la migracion
influenciada por el cambio climatico, tanto en casos de desastres como de
degradacion medioambiental de largo plazo. La participacion de la Agencia en
estas situaciones ha sido altamente controversial puesto que sobrepasa a su
mandato oficial, sin embargo ha llegado a suceder en casos extremos, como lo fue
el tsunami que azotd el Sudeste Asiatico en 2004 y la mencionada sequia del
Cuerno de Africa en 2011. Una de las principales acciones que podrian llevarse a
cabo en el marco de las instituciones existentes es la ampliacién del mandato de



ACNUR (para que pueda intervenir abiertamente, y no Unicamente en situaciones
de emergencia) y su fortalecimiento para responder efectivamente al crecimiento
de sus responsabilidades.

Asimismo, se debe dar seguimiento a los esfuerzos que ya se encuentran
en marcha. Por ejemplo, en el contexto de la CMNUCC, es necesario insistir sobre
un acuerdo para hacer operativo el Marco de Adaptacién de Cancun (en el que se
hace referencia al desplazamiento como derivado del cambio climatico), asi como
el Comité de Adaptacién y el Fondo Verde, que son el érgano formulador de
politicas y la fuente de recursos para implementarlas, respectivamente. Ambos
podrian ser valiosas plataformas de accion para introducir la tematica de la
migracién en su relacion al cambio climatico, y darle a ésta la importancia politica
y mediatica que requiere para impulsar esfuerzos inmediatos. Asimismo, se puede
hacer un uso mas exhaustivo de espacios existentes como el Foro Mundial sobre
Migracion y Desarrollo, que a pesar de su capacidad limitada y su caracter no
vinculante, representa una plataforma global para el dialogo en la que se pueden
seguir generando consensos en torno a la migracion influenciada por el cambio
ambiental.

Sin embargo, la mas grande area de oportunidad sigue estando en el
contexto de los marcos juridicos nacionales, aun cuando se requiera de apoyo
internacional. El hecho de que la mayor parte de la migracion adicional que
pudiera ser atribuida a factores ambientales sera interna da importancia a otro tipo
de politicas, como la incorporacion de los Principios Rectores del Desplazamiento
Interno a las legislaciones nacionales, lo que ya ha ocurrido en mas de 20
paises’®. Fuera del ambito estatal, es mucho méas probable que se alcancen
acuerdos en contextos mas reducidos (bilaterales y regionales), y que la
cooperacion internacional se limite al intercambio de informacion y buenas
practicas, o al apoyo para reforzar las capacidades de Estados clave. Por ello,
puede argumentarse que es una mejor estrategia introducir la cuestion climatica y
ambiental en los esfuerzos existentes para construir una nueva arquitectura
internacional de la migracién fomentando, por ejemplo, el reconocimiento formal
de los Principios de Nansen.

Planear para el crecimiento urbano
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Como ya se ha mencionado, el aumento de la migracion a raiz de los impactos
climaticos formara parte de una tendencia global hacia la urbanizacion, lo cual
conlleva para las ciudades el doble reto de lidiar con el aumento de la poblacién
mientras los riesgos ambientales se agudizan. Los centros urbanos de todo el
mundo, especialmente las ciudades en paises emergentes que han tenido un
crecimiento poblacional espectacular (como Mumbai, que pasé de 5.8 millones en
1970 a 20 en 2010, o Karachi, que pas6 de 3.1 millones en 1970 a 13.1 en
2010)*°, deben prepararse para absorber atin mayores cantidades de inmigracion
al tiempo que enfrentan grandes retos de desarrollo y sustentabilidad.

En cuanto a politicas publicas, una primera medida para afrontar este
desafio es expandir las ciudades de manera sostenible e incluyente. Ello requiere
un enfoque verdaderamente integral incorporado en una agenda estratégica y
transversal: la construccion de nueva infraestructura debe tener en cuenta
consideraciones de capacidad aumentada y huella ecoldgica, el uso de suelo debe
tener en cuenta consideraciones de riesgo climatico, la planeacion urbana debe
tener en cuenta consideraciones de acceso al agua, etc. El acondicionamiento
simultdneo de las ciudades para un crecimiento inclusivo (nuevas opciones de
vivienda digna, ampliacion de la cobertura de servicios publicos, generacion de
empleo) y para la adaptacion/mitigacion del cambio climatico representa un
enorme desafio especialmente para las grandes ciudades que,
independientemente de la nueva inmigracion y el riesgo ambiental, ya enfrentan
severos fallos sistémicos. El acondicionamiento para el cambio climatico (climate
proofing) puede ser especialmente dificil para las ciudades antiguas con dinamicas
consolidadas, en las que cuestiones como la re-planeacion del uso de suelo o la
eficiencia energética de edificios y medios de transporte implicarian el reemplazo
gradual y completo de infraestructura vieja.

A pesar de las dificultades técnicas, financieras, burocraticas y de falta de
voluntad politica, no es un objetivo imposible. Muchas ciudades en el mundo han
tomado la delantera en ambas cuestiones adoptando, por ejemplo, planes locales
de accion climatica que estan transformando la forma en que a gente vive,
consume, se mueve, etc. Uno de los casos mas citados como modelo de la nueva
politica de urbanizacion es el de Curitiba, capital del estado de Parana en Brasil.
Actualmente esta ciudad esta considerada como una de las mas sustentables del
mundo -en el sentido social, ambiental y econémico-. Tiene uno de los indices de
Desarrollo Humano mas altos de Brasil, y en 2010 recibié el Premio Globe de
Ciudad Sostenible. Su éxito actual se debe a que desde 1950, cuando empezd su
gran expansion, las autoridades de Curitiba adoptaron una estrategia de
planeacién urbana integral que fomento la identidad sustentable de la ciudad. Por

“% Foresight Programme. Op cit, p. 156.



ejemplo, distintas &reas urbanas fueron convertidas en parques lo cual no solo
embellece el paisaje y absorbe diéxido de carbono, sino que ha sido una forma
facil y eficiente de contener y prevenir inundaciones. La Red Integrada de Transito
de Curitiba es un ejemplo mundial de transporte multimodal, interconectado y
sustentable: mas del 70% de la poblacion lo utiliza, y consume 25% menos
combustible que otras ciudades del mismo tamafio®’’.

Una segunda medida es la formulacibn de politicas urbanas
especificamente destinadas a reducir la vulnerabilidad de los migrantes, quienes
sufren de manera desigual los impactos sociales y ambientales. Las estrategias en
este sentido deben ser integrales, no sé6lo previniendo su asentamiento en zonas
de riesgo, sino dando acceso a otras opciones de vivienda (e.g. reformando los
derechos de tenencia de la tierra), mejorando las oportunidades de trabajo (e.qg.
regulando los sectores informales de la economia), aumentando la cobertura de
servicios publicos y de los aparatos de seguridad, etc. Un ejemplo de programa
cuyo objetivo explicito es facilitar la integracion de nuevos migrantes al contexto
urbano es el operativo “Migrante: Bienvenid@ a la Ciudad de México”. En marzo
de 2013 el gobierno del Distrito Federal, a través de la Secretaria de Desarrollo
Rural y Equidad para las Comunidades, puso en marcha este programa que
brinda informacion a los migrantes sobre los servicios y programas locales a los
gue pueden acceder (a través de modulos en puntos estratégicos y una Linea
Migrante), promueve el trato digno por parte de las autoridades (y provee de
mecanismos en contra de abusos) y asiste en casos de emergencia (albergue
temporal, alimentacion, atencion meédica, orientacion legal, red de intérpretes y
traductores)*®.

Las politicas urbanas del futuro deben integrar las tres dimensiones de la
sustentabilidad en estrategias de reduccion de la vulnerabilidad, tomando en
cuenta las caracteristicas especificas que conforman la vulnerabilidad urbana
(concentracion de personas, bienes e infraestructura, asentamientos irregulares,
impactos ambientales particulares como el efecto isla de calor, etc). La planeacion
urbana sostenible e incluyente debe ser un objetivo no solo prioritario, sino de
largo plazo, que cuente con la participacion de los habitantes de las ciudades y
considere los retos y oportunidades de la inmigracién futura.

Mitigacion de tensiones sociales y conflicto
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El entendimiento de la migracion como estrategia de adaptacion, y el rechazo a su
criminalizacion, no significa que no se reconozca el potencial de conflicto de los
grandes influjos migratorios con el fin de prevenirlo. Como se ha dicho, el nexo
entre cambio climatico, migracién y conflicto es complejo, no linear y especifico a
cada contexto temporal-espacial, sin embargo es un factor que se debe tomar en
cuenta en las politicas que surgen de una vision de seguridad humana.

Como se sustenta en el capitulo anterior, la migracion puede exacerbar
problemas existentes y/o crear nuevos focos de tension, por medio de su
interaccion con otros factores de conflicto en areas de destino. En este sentido, no
s6lo es necesario atender la privacion material y la desigualdad socioeconémica
que es la fuente de la inestabilidad, sino también reforzar la capacidad de las
autoridades y elementos de seguridad para detectar y neutralizar focos de
violencia. En contextos urbanos, éstos suelen concentrarse en barrios marginales,
donde hay un abandono efectivo del Estado que promueve la emergencia de
grupos y sectores informales para llenar esos vacios. El reforzamiento del estado
de derecho y la cohesion social, el mejoramiento del acceso a instancias de
justicia y la lucha contra la corrupcion son también politicas fundamentales dentro
de una planeacion estratégica con miras a la migracion influida por el cambio
climatico. Para que éstas sean exitosas, necesitan contar con la participacion a
nivel local, nacional y hasta internacional (por ejemplo, por medio del Programa
Ciudades mas Seguras de ONU-Habitat, que promueve la colaboracién entre
agencias locales, sistemas de justicia penal y la sociedad civil para atender las
causas del crimen de manera integral)*®®.

Por otra parte, en este punto es necesario recordar que la presencia de
conflictos podria limitar la capacidad de las personas para usar la migracion como
una opcion para mejorar su seguridad y alejarse de areas en riesgo. En espacios
donde interactuan la pobreza, la degradacion ambiental, la competencia por
recursos y oportunidades, la descompaosicion de los poderes publicos y la tension
social, el conflicto puede detonarse facilmente. Las politicas publicas deben
anticipar y prevenir los brotes de violencia, por ejemplo, promoviendo el uso de
mecanismos tradicionales de gobernanza, mejorando la eficiencia en el uso de
recursos e incorporando a la sociedad civil y a grupos clave, como las mujeres, en
la toma de decisiones de forma incluyente y representativa. Asimismo, se deben
establecer mecanismos para la deteccién de individuos y comunidades que han
guedado atrapados en situaciones de alta vulnerabilidad, facilitando su traslado a
zonas seguras. Por la parte de la prevencion, es importante el desarrollo de
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evaluaciones que identifiquen posibles focos de conflicto (hotspots), como los
sistemas de advertencia temprana que existen en el Cuerno de Africa y en Africa
Occidental*™°.

4.4.3. Reconocer la migracién. como estrategia de adaptacion

Desde la visién propuesta por el PNUD, no solamente es necesario ampliar las
capacidades y oportunidades (desarrollo humano) sino habilitar las posibilidades
de ejercerlas (seguridad humana). Por ello, esta propuesta tiene como tercer eje el
reconocimiento del potencial de la migracion como herramienta para aumentar la
resiliencia a largo plazo; una estrategia de politica publica que encamine los
procesos migratorios, alejando a las personas de espacios de riesgo y
acercandolos a nuevas oportunidades, tiene en muchos casos mayor impacto
positivo sobre la seguridad humana que los esfuerzos para hacer viable la
permanencia. Por ello, es importante desmitificar las teorias de desarrollo que
asumen que lo mejor para las personas es siempre quedarse en sus sitios de
origen (teorias en gran parte promovidas por paises del Norte para evitar la
inmigracion desde el Sur), y comenzar a construir un nuevo discurso en el que la
migracion no es un subproducto indeseado de otras tendencias Sino una
estrategia légica y legitima de adaptacion y diversificacion.

Las intervenciones publicas en aspectos como los mencionados
anteriormente podran reducir la necesidad de migrar, pero la migracion es y
seguira siendo una opcion atractiva para mejorar la seguridad humana,
independientemente del contexto de cambio ambiental. Este eje de politicas esta
encaminado entonces al empoderamiento de las personas y la facilitacion de sus
decisiones migratorias, de manera que se maximicen los beneficios tanto en las
comunidades de origen como de destino.

Reasentamiento

Como se plante6 en el apartado anterior, algunos impactos del cambio climatico
elevaran el nivel de riesgo y exposicién de algunos asentamientos humanos de tal
forma que los haran inhabitables, o al menos sumamente peligrosos, de manera
permanente. En estos casos, seguir trabajando sobre la proteccion y la resiliencia

10 Foresight Programme. Op cit, p. 167.



de las comunidades en esos espacios puede ser contraproducente, y el cambio de
locacién se convierte en una solucibn mas durable y estratégica. El
reasentamiento implica una politica de movimiento ordenado, y en ocasiones
forzado, de personas hacia lugares predeterminados e identificados como menos
vulnerables. Sin embargo, se trata de una medida sumamente delicada por las
implicaciones en cuanto al ejercicio del poder estatal sobre la libertad de eleccion
individual, y porgue en muchas ocasiones la falta generalizada de conciencia
sociocultural puede resultar en casos de inadaptacion.

Por ello, es importante estudiar y aprender de casos previos para evitar la
repeticion de errores. Un primer caso de estudio es el de las Islas Carteret en
Papua Nueva Guinea. En 2003, a causa del alza del nivel del mar y la erosion, el
gobierno decidid trasladar a la poblacion de mas de mil habitantes a la Isla
Buganvilla. La impresion general de este caso es que se intercambi6 una serie de
problemas por otro: la decision de reasentar a una cantidad significativa de
personas (en proporcion con la poblacion total) en una isla con serios problemas
de gobernanza y tension social derivo en el avivamiento de una guerra civil con
objetivos secesionistas*'!, agudizando la vulnerabilidad de los desplazados en
lugar de reducirla. Este caso resalta la necesidad de elegir correctamente el sitio
de reasentamiento, aunque en el caso de los Estados islefios ello implica un muy
limitado nimero de opciones (a pesar de que en algunas islas como Fiyi y Cuba el
reasentamiento interno es una posibilidad).

Otro caso a estudiar es el del reasentamiento de alrededor de 600,000
personas en Etiopia entre 1984 y 1985. A causa de la sequia y la severa
degradacion del suelo, el gobierno opt6 por trasladar a la poblacion de las tierras
altas del norte hacia zonas menos pobladas en el sur y el sur-oeste. La operacion
fue precipitada, poco planeada y mal financiada, llevando a los desplazados hacia
areas de alta incidencia de enfermedades, con tierras de cultivo insuficientes y de
mala calidad, y sin la infraestructura publica necesaria para atender las
necesidades de los recién llegados. Esta politica agravo la miseria y la privacion
entre los reasentados. A pesar de tener este antecedente, Etiopia reanudé desde
la sequia de 2003 su Programa de Reasentamiento Voluntario, con el que busca
reasentar a 2.2 millones de personas que viven en zonas de riesgo**?.

Un ultimo ejemplo es el de las politicas de reasentamiento en China, que
han sido una plataforma clave para enfrentar la pobreza en areas ambientalmente
degradadas desde 1983. Segun un reporte oficial del 2002, alrededor de 4.4
millones de personas han sido voluntariamente reasentadas con asistencia
publica, y se espera ampliar estos resultados a varios millones mas. Aunque las

1 |bidem, p. 176.
12 |bidem, p. 178.



evaluaciones de impacto sobre estas politicas han sido limitadas, parece ser que
los efectos han sido positivos, encontrdndose un mejoramiento general en las
condiciones de vida de los desplazados. Ello se debe en gran parte al caracter
voluntario del reasentamiento y al hecho de que éste ha sido acompafado por una
considerable inversion en infraestructura. Sin embargo, entre los efectos negativos
también se ha detectado un aumento importante de la dependencia de estas
personas hacia la ayuda gubernamental, sugiriendo que una de las fallas fue la
generacién de fuentes de ingreso que les permitieran una mayor autonomia. Por
otra parte, las politicas de reasentamiento en China han sido criticadas por sus
grandes costos fiscales y la considerable cantidad de recursos que ocupan como
proporcion del total de fondos disponibles para el combate a la pobreza*®. Cabe
mencionar también que no todos los reasentamientos en China han sido
voluntarios: existen grandes criticas al gobierno central por su politica de
reasentamiento forzado de pueblos enteros a raiz de la construccion de la Presa
de Tres Gargantas.

Estos ejemplos dan cuenta de lo susceptible que es el reasentamiento a
resultar en inadaptacion. Especialmente cuando no se consideran integralmente
una serie de factores involucrados en los estilos de vida de las personas,
arraigados en muchos casos a sus areas de residencia, las politicas podrian hacer
mas dafio que bien. Las consecuencias negativas van desde el conflicto
sociocultural y politico, hasta la falta de emprendimientos y capacidades propias.
Estos y otros casos de reasentamiento dejan una serie de lecciones que los
disefiadores de politicas hoy en dia deben tener en cuenta**. La primera es que,
por la magnitud y los retos logisticos y sociales que implica, el reasentamiento
debe ser siempre cuidadosamente planeado, ya que si el proceso es apresurado
por imperativos politicos los efectos pueden ser contraproducentes. La segunda es
gue los recursos deben ser asegurados con anticipacion, no recaudados de ultimo
momento mientras ya se esta enfrentando una emergencia. La existencia de
fondos con este fin especifico, o los acuerdos con instituciones de crédito y
aseguradoras son una opcion en este sentido.

La tercera leccién es que el movimiento de poblaciones agricultoras a otras
zonas agricolas conlleva un alto riesgo, por la poca disponibilidad de tierras de
cultivo. Ligada con ésta, la cuarta leccion (tal vez la mas fundamental) es que la
cuestion de los medios de sustento en areas de destino es dificil de resolver, mas
aun cuando se aleja a las personas de sus formas tradicionales de vida y se
pretende insertarlas en nuevas actividades econdémicas sin contar con las
capacidades para realizarlas. La quinta leccion es que el reasentamiento

*13 |bidem, p. 179.
“ Ibidem, pp. 178-180.



organizado es muy caro y podria absorber una gran cantidad de recursos que
podrian ser mejor empleados de otra manera. En los paises mas pobres, las
limitaciones financieras y logisticas podrian hacer del reasentamiento una opcion
poco viable. Finalmente, una leccioén critica es que gran parte del éxito de esas
medidas recae en que los programas sean de caracter voluntario, es decir, que al
menos en principio exista la posibilidad de rechazar el reasentamiento.

Un caso de éxito que podria utilizarse como modelo es el de Nuevo Juan de
Grijalva, en Chiapas*". Este estado, uno de los mas pobres de la Republica
Mexicana, fue la primera entidad en el mundo en elevar a rango constitucional los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, lo cual puede explicar el enfoque tan particular
de este caso de manejo de riesgo ambiental y reasentamiento. El 4 de noviembre
de 2007, en el municipio de Ostuacan, se registré el deslave mas grave en la
historia del pais, con el deslizamiento de 55 millones de metros cubicos de rocas,
tierra y arboles. Las intensas precipitaciones, la deforestacion, las fallas
preexistentes y la incidencia de un sismo de 4.5 en la escala de Richter dos dias
antes, provocaron el desgajamiento de un cerro que destruyo casi por completo la
localidad de Juan de Grijalva. Los sedimentos del deslave que se depositaron
sobre el Rio Grijalva obstruyeron su cauce y causaron serias inundaciones. La
situacion de emergencia fue agravada por la presencia de dos frentes frios que al
momento azotaban la region sureste del pais.

La multiplicidad de impactos devastdo a la poblacion, en su mayoria
dedicada a la agricultura de subsistencia y en condiciones extremas de
marginacion (el estado de tiene uno de los Indices de Desarrollo Humano mas
bajos del pais). Los habitantes de Juan de Grijalva fueron trasladados primero a
campamentos de emergencia, mientras que las autoridades buscaban una
solucion mas permanente. La particularidad del caso estd en que, en lugar de
abandonar a los damnificados como muchas veces sucede, las autoridades
municipales y estatales buscaron el apoyo del gobierno federal y la asesoria del
PNUD para disefiar una estrategia de respuesta integral a una crisis de multiples
aristas, que se convertiria en el Programa de Ciudades Rurales Sustentables del
estado de Chiapas*®. Dicho programa tiene cuatro pilares: la creacién de medios
econdmicos productivos, la diversificacion de fuentes de ingreso, el respeto de los
usos y costumbres de las comunidades y la sustentabilidad.

15 para mas informacion, se puede consultar el sitio web del programa de Ciudades Rurales Sustentables del

estado de Chiapas: http://www.ciudadesrurales.chiapas.gob.mx/nuevo-juan-del-grijalva

“18 No sobra mencionar que existen detractores del Programa, especialmente ONGs, que le acusan de ser un
mecanismo para despojar a los campesinos e indigenas de tierras valiosas, por ejemplo, de interés para
actividades extractivas. Al respecto, se recomienda ver principalmente el texto “De la Tierra al Asfalto. Informe
de la Misién Civil de Observacion de la Red por la Paz y CAIK al programa Ciudades Rurales Sustentables”.



http://www.ciudadesrurales.chiapas.gob.mx/nuevo-juan-del-grijalva

En este espiritu, en diciembre de 2009 se inaugurd la Ciudad Rural
Sustentable de Nuevo Juan de Grijalva, que buscO cubrir una serie de
necesidades de manera simultdnea y sinérgica. Se construyeron viviendas
resistentes de adoblock, equipadas con fogones ecoldgicos en los traspatios y
conectadas a las redes de suministro de agua y electricidad. Se establecié un
Centro de Educacién Basica con capacidad para 800 alumnos de preescolar,
primaria y secundaria, equipado con talleres, laboratorios, aula de medios, jardin
agronomico y cancha de usos multiples. Se pusieron en marcha diversos
proyectos generadores de empleo, como la construccion de terrazas para cultivo y
la instalacion de estanques para recoleccion de agua pluvial, asi como la
introduccion de cultivos de alto valor comercial (como el limén persa y la caoba),
adicionalmente a los cultivos tradicionales de maiz y frijol. Se instalé una planta
procesadora de lacteos (que no emplea energia eléctrica), una planta
beneficiadora de cacao y una planta de tratamiento de aguas residuales (que
después se utilizan para riego) con 30 biodigestores que funciona con paneles
solares y cuenta con camara de desinfeccion.

En infraestructura, el alumbrado publico se instalé con tecnologia LED de
uso de energia solar y se construy6 un relleno sanitario con sistema de control de
biogas. Por otra parte, se echo a andar un programa de reforestacion, un curso de
educacion ambiental y una capacitacion en tecnologias sustentables. También se
demarco un area de reserva ecologica que tiene un manejo similar al de las areas
naturales protegidas. Otro factor importante es que, en respeto al apego a la tierra
(denominada “querencia’) de la comunidad, el predio de 80 hectareas que se
adquirio para la construccion de Nuevo Juan de Grijalva se encuentra en el mismo
municipio de Ostuacan, a 7 km de la cabecera municipal. Cuando se inauguré la
ciudad, 410 familias de 11 localidades se reubicaron voluntariamente en ella. De
acuerdo con el ultimo censo de poblacion (2010), Nuevo Juan de Grijalva ya tiene
mas de 1,600 habitantes y la escuela tiene alrededor de 530 alumnos inscritos.
Este proyecto piloto fue tan exitoso, que en 2012 el modelo ya se estaba
replicando en otros 20 municipios de todo el pais*'’.

El ejemplo de Nuevo Juan de Grijalva da cuenta de que de las
circunstancias extremas también surgen oportunidades que deben ser
capitalizadas. En este caso, no solo se provey6 de una alternativa viable y digna
de reasentamiento a los afectados por los impactos ambientales, sino que se
atendieron de manera integral una variedad de problemas: las consecuencias del
desastre (pérdidas humanas, econdmicas y de infraestructura), la pobreza, la
marginacion, la exclusion, la falta de educacion y la degradacion ambiental. Un
aspecto fundamental de este logro fue la colaboracion entre distintos actores

“1” sagan, Dorian. Op cit, pp. 223-235.



nacionales e internacionales, publicos y privados (se cont6 con el financiamiento
de algunas empresas), que se debe replicar en la medida de lo posible. La
conclusion a la que permite llegar es que las politicas exitosas de reasentamiento
deben disefiarse integrando a un amplio espectro de sectores y teméticas, con la
participacion de distintos actores (especialmente los locales) y con una
perspectiva estratégica de largo plazo.

Construccién de nuevos centros urbanos

Estrechamente ligado al caso de Nuevo Juan de Grijalva, en el que un evento
extremo impulsé la creacion de un nuevo polo de atraccion que integro
consideraciones de desarrollo y sustentabilidad, esta la propuesta de politicas que
promuevan la redireccion de los procesos de urbanizacion hacia nuevos sitios. Los
retos de la planeacién urbana en algunos de los asentamientos existentes pueden
llegar a ser tan grandes, que la creacion y promocion de otras ciudades puede
resultar una solucion mas duradera. En algunos casos podria tratarse de
asentamientos totalmente nuevos, como lo fue Nuevo Juan de Grijalva, y en otros
simplemente de incentivar el crecimiento en ciudades medianas y pequefias con
menor exposicion al cambio climatico y mayor potencial de inclusion y
sostenibilidad.

Por ejemplo, en algunas ciudades costeras el costo de defender la tierra
ante la avanzada del mar y las pérdidas por eventos extremos mas intensos y
frecuentes podria llegar a ser tan alto, que en lugar de continuar invirtiendo en
proteccion, serd mas estratégico invertir en otros centros urbanos para promover
su atractivo. Las politicas en este sentido no son propiamente de reasentamiento
sino que buscan alterar de manera natural los patrones migratorios para que se
dirijan lejos de las zonas de riesgo. Esto, ademas de reducir la congestion en las
ciudades existentes, abre la oportunidad de generar nuevos polos de desarrollo
gue estén disefiados desde el inicio de manera que se reduzca la vulnerabilidad
biofisica y social, a la vez que se disminuya la huella ecoldgica. Las politicas para
hacer mas atractivas estas ciudades pueden ser menos costosas que el
reasentamiento y mas productivas en el largo plazo.

Claramente también se trata de politicas que tienen que ser
cuidadosamente planeadas desde una perspectiva amplia. Cuando se crean
nuevas ciudades por razones primordialmente politicas, se corre el riesgo de
generar entidades econdmicamente inviables, sostenidas por el pago de
impuestos y la centralizacion administrativa (como es el caso de las ciudades



capitales de Nigeria, Brasil y Tanzania)*®. Asimismo, cuando dominan los

imperativos econdémicos, los factores de exposicion ambiental pasan a segundo
plano (e.g. las Zonas Economicas Especiales en China fueron desarrolladas en
areas costeras de baja elevacién). Por otra parte, aunque los objetivos sean
amplios, si estas politicas se llevan a cabo sin la planeaciéon necesaria y sin
integrar una multiplicidad de consideraciones, o bajo esquemas regulatorios
débiles, también se puede llegar a resultados de inadaptacion; por ejemplo, la
construccién de los primeros seis asentamientos del Programa de Eco-Ciudades
de India, a lo largo de la carretera Mumbai-Pune, derivd en la disrupcién de
ecosistemas locales y el desplazamiento no planeado de poblaciones

indigenas*'?.

Facilitacion de la adaptacion por via de la migracion

Por altimo, es necesario hacer alusion a las politicas que tengan como fin eliminar
obstaculos a la movilidad humana, ampliando la capacidad de las personas para
alejarse de zonas de riesgo e ir en busca de nuevas oportunidades de desarrollo.
Desde el enfoque de la seguridad humana, es necesario empoderar a los
individuos y las comunidades para que puedan tomar las decisiones que
consideren mas convenientes en la consecucion de la forma de vida que mas
aprecien. Por una parte, se trata de reconocer el potencial de la migracibn como
estrategia de adaptacion transformadora, es decir, que no se limita Unicamente a
lidiar con el impacto de distintas contingencias, sino que mejora las condiciones de
vida y la resiliencia a largo plazo. Por el otro lado, también se debe maximizar el
impacto positivo de la migracion en las comunidades de destino, donde puede
impulsar el crecimiento econémico, servir como motor de la innovacion y promover
la interculturalidad*®. Es necesario fomentar una cultura que reconozca estos
aspectos benéficos, reduciendo la hostlidad social hacia los migrantes vy
permitiendo potencializar sus capacidades, especialmente en el contexto del
aumento de los flujos migratorios por influencias ambientales.

En este sentido, una medida util es la promocion de la cooperacion entre
distintas agencias, entidades y organismos relevantes, no Unicamente a la gestion
de la migracién o del cambio climatico, sino también las que tienen un impacto

18 Foresight Programme. Op cit, p. 180.
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20 3e utiliza el término interculturalidad, que implica la verdadera interaccion y entendimiento entre culturas
como iguales, en lugar de multiculturalismo, que es una visiéon de Estado por medio de la cual se “reconocen”
y “aceptan” las distinciones culturales en un mismo pais.



indirecto: proteccion civil, planeacién urbana, desarrollo social, crédito y
aseguramiento, etc. Otra medida fundamental es la revision de una amplia gama
de cuestiones legales e institucionales que inhiben la migracion humana ya sea de
manera directa (como las restricciones a la migracion interna que existen en
paises como China, o la falta de documentacién y certificacién reconocida a nivel
internacional) o indirecta (cuestiones como los derechos de propiedad y de
tenencia de la tierra, o la falta de acceso a esquemas de seguridad social). El
objetivo es, en Ultima instancia, mejorar la capacidad de las personas para
acceder a estructuras legales y sociales que los protejan.

Si se toma en consideracion que las politicas de los dos apartados
anteriores sélo son viables en los paises que cuenten, no sélo con los recursos,
sino con el espacio fisico para su realizacion, y que en algunos Estados pequefios
y/o abrumados por distintas crisis es poco probable que la migracion interna
realmente incida de manera positiva, entonces puede asegurarse que la migracion
internacional seguira estando dentro del espectro de posibilidades de muchas
personas. En este sentido, la politica publica debe estar encaminada a explotar
todas las posibilidades de esquemas mutuamente benéficos entre paises de
origen y de destino. Una medida fundamental sobre esta linea es el
aprovechamiento del déficit demografico y la necesidad de mano de obra de los
paises desarrollados para promover programas de migracion temporal y circular,
especialmente dentro del ambito regional (como lo fue en su momento el
Programa Bracero). Es importante que los paises de envio también inviertan en la
creacion de capacidades que den a sus habitantes la calificacion necesaria para
cumplir con los requerimientos de tales acuerdos, asi como en su certificacion.
Asimismo, el otorgamiento de permisos temporales de residencia debe hacerse
operativo mediante facilidades en cuestiones basicas como el transporte y la
vivienda. Otro importante medio para promover la migracion internacional legal es
a través de la profundizacion de la liberalizacion del transito en procesos de
integracion regional (por ejemplo, en 2005 la Unién Europea, a través de su Plan
de Politica sobre Migracion Legal, concertd las llamadas “sociedades de
movilidad” con Moldova, Cabo Verde y Georgia)***.

Este capitulo pretende mostrar no so6lo con planteamientos tedricos, sino
con ejemplos practicos, que una respuesta centrada en la seguridad humana es la
forma mas inteligente e integral de responder ante el fendmeno de la migracion
influenciada por el cambio climatico. La conclusién principal del mismo, por lo
tanto, es que es posible desde en las circunstancias contemporaneas actuar con

2L |bidem, p. 185.



el imperativo del bienestar individual y los derechos humanos como prioridad, y
gue esto no amenaza sino que en Ultima instancia favorece a la continuidad de las
estructuras nacionales e internacionales.



Conclusiones

A lo largo de cuatro capitulos, esta tesis ha buscado plantear la tematica de la
migracién influenciada por el cambio climatico desde una perspectiva amplia e
integral, reconociendo la complejidad del fenémeno y la multiplicidad de
escenarios futuros que permite vislumbrar, asi como la necesidad de darles
respuesta desde un enfoque integral, complejo e interdisciplinario. Al explorar
ambos procesos por separado, y luego estudiar sus distintas interacciones,
esboza un camino posible hacia una respuesta construida sobre el concepto de
seguridad humana, esperando contribuir asi al disefio de politicas publicas
exitosas en términos del bienestar individual y comunitario.

El andlisis vertido en esta investigacion difiere de las visiones que han
primado en el debate académico y politico sobre el tema. Por una parte, se enfoca
en las bases estructurales que dan pie a este tipo de interacciones entre sistemas
ambientales y sociales, alejandose de explicaciones lineares y evidenciando las
contradicciones que el discurso oficial esconde en favor de su propia continuidad.
En contraste, propone una vision positiva de la migracion como estrategia de
adaptacion ante el cambio climatico, misma que debe ser promovida y facilitada de
manera que se maximicen sus beneficios. De esta forma, pretende contribuir al
analisis critico de la securitizacién de la problematica, y posiblemente, a su viraje
con miras a un enfoque centrado en el ser humano como principal objeto de
referencia.

Recapitulando algunos de sus principales planteamientos, encuentra en
primer lugar que no existe una relacion directa entre degradacion ambiental y
migracion, sino que los impactos del cambio climatico influyen de distintas
maneras sobre los factores impulsores de la migracion. Por ello, rechaza la
identificacion de un grupo de “refugiados ambientales” cuya movilidad se explica
exclusivamente sobre la base de algun efecto climatico. La migracion es un
proceso complejo y multicausal, al que es contraproducente delimitar sobre
suposiciones lineales y superficiales que obstaculizan su comprension.

De esta forma, se critican los planteamientos de una migracion masiva y
precipitada del Sur al Norte que amenaza la seguridad de los ciudadanos de este
Gltimo, y se muestra una vision radicalmente diferente, en la que el cambio
climatico simplemente agudiza los patrones migratorios existentes, en su mayoria
a nivel de desplazamiento interno. Entre otros escenarios de movilidad, cuando se
analiza a profundidad el impacto de este fenbmeno sobre las dindmicas sociales,
se encuentra que podria al mismo tiempo promover la migracién en ciertos grupos,



e imposibilitarla para otros. Una de las principales conclusiones en este sentido es
que atender la inmovilidad es igual de critico que lidiar con el aumento en la
migracion.

Por otra parte, propone que este fendbmeno emergente ademas de retos
supone también una serie de oportunidades para avanzar en la consecucion del
desarrollo humano y trabajar sobre nuevas opciones de sustentabilidad. En
distintos niveles de accién (local, nacional, regional e internacional), hace falta
aumentar el entendimiento de las implicaciones migratorias del cambio climéatico
(comisionando mas estudios empiricos, mejorando la recoleccion de datos,
evaluando el impacto de la migracion sobre el bienestar de los que se mueven y
los que se quedan, etc) de manera que las aproximaciones que esta tesis hace de
manera general se puedan aterrizar en politicas locales adaptadas a las
necesidades de cada contexto temporal-espacial y cultural. Asimismo, es
necesario seguir promoviendo la conciencia publica del tema desde una
perspectiva no alarmista sino informativa y propositiva.

Aunqgue no sea practico ni tedricamente viable identificar a un grupo claro y
definido de “migrantes ambientales”, la relacion entre el cambio climatico y
migracion es real y debe atenderse urgentemente. Si bien en algunos casos sera
posible intervenir con estrategias de adaptacion que reduzcan la medida en que
las personas migran a falta de otras alternativas, en muchos otros la migracion
sera inevitable; el reconocimiento de este hecho puede hacer la diferencia entre
una migracion planeada con grandes beneficios, y una migracion forzada y cadtica
gue ignore el derecho a la consulta previa, informada y culturalmente adaptada,
implicando la violacién de los derechos humanos y posiblemente derivando en
severas crisis sociales, politicas y humanitarias. Por ello, tomando en cuenta que
la migracion en el mundo seguira creciendo independientemente de la
degradacion ambiental, debe ser una prioridad urgente estudiar y anticipar los
efectos que ésta tendra tanto en el volumen como en la direccion y la naturaleza
de los movimientos humanos del futuro.

Cada Estado debe evaluar su situacion interna y transfronteriza,
identificando las vulnerabilidades biofisicas y sociales que podrian resultar en
desplazamientos o en la inmovilidad forzada de ciertos grupos. México, un pais
con mas de 10,000 km de litoral y grandes zonas desérticas y montafiosas,
deberia comenzar a hacer un mapeo de riesgo que tome en cuenta ambas
dimensiones para disefiar de manera preventiva un plan de acciéon que atienda
principalmente a los mas afectados. 15% del territorio nacional, 68% de la
poblacién y 71% del PIB de México se encuentran en zonas de riesgo*?, y

22 sagan, Dorian. Op cit, p. 177.



algunas regiones experimentan contingencias crénicas que soélo tenderdn a
gravarse (como las inundaciones en los Estados de Tabasco, Veracruz y Chiapas,
o las sequias en los estados del norte). Algunos casos requieren de ayuda publica
para el reforzamiento de su resiliencia, otros incentivos para emigrar a zonas mas
seguras y otros cuantos requieren una politica bien planeada de reasentamiento.
Sea cual sea el caso particular, la conclusién es que se trata de un pais que no se
puede dar el lujo de actuar de manera reactiva, sino que debe movilizarse ahora si
ha de evitar verse rebasado por la gravedad de las circunstancias venideras. Para
ello serd fundamental cruzar la agenda de desastres con la agenda de cambio
climatico, especialmente en su vertiente de adaptacion.

En este sentido cabe resaltar que, de todas las politicas que se esbozan en
el dltimo apartado, las mas resistentes al cambio y a la incertidumbre futura son
aquellas que surgen de un enfoque bottom-up, es decir, que se construyen en
funcién de los comportamientos sociales existentes y no en su contra. En otras
palabras, tienen mayores probabilidades de éxito las politicas que empoderan a
las personas y promueven la libertad de eleccidn, que aquellas que aumentan el
control estatal sobre la movilidad humana y pretenden obstruir aquellos efectos
gue el mismo sistema que defienden genera.

A nivel internacional, es esencial notar que para que exista cooperacion y
respuestas efectivas a los nuevos retos se requiere de un consenso sobre la
naturaleza de los mismos. La forma en que se caracterice el problema, y el
lenguaje politico con que se defina, determinaran la manera en que se enfrente.
Es éste el espacio de accion de la academia, en tanto que puede ayudar a
influenciar el debate de manera que se reconozca el potencial transformador de la
migracion como medida de adaptacién. Asimismo, puede llamar hacia una politica
preventiva sustentando con evidencia la conveniencia de prepararse para distintos
escenarios, y resaltando los riesgos de actuar después para lidiar con las
consecuencias. Los disefiadores de politicas deben ver de manera estratégica los
escenarios y posibles resultados de movilidad de cara al cambio climatico para
poder responder efectivamente a ellos, y la comunidad internacional debe
promover esquemas de cooperacion entre distintos actores de manera que los
costos y las responsabilidades se compartan en apoyo a los mas vulnerables.

En dltima instancia, el objetivo debe ser reforzar las politicas publicas para
gue las personas puedan elegir una migraciéon proactiva como forma de
adaptaciéon permanente, o refugiarse en tiempos de crisis hasta que sea seguro el
retorno. Para ello, no sélo el planteamiento del problema debe ser integral, sino la
forma en que se enfrente. Es necesario considerar un amplio rango de sectores
para atender distintos retos interdependientes: planeacién urbana sustentable,
adaptaciéon y mitigacibn del cambio climatico, uso estratégico del suelo,



mejoramiento de la infraestructura y la calidad de servicios publicos, prevencion y
resolucion de conflictos, preparacion para emergencias, etc. Esto requiere de una
creciente cooperacion inter-ministerial e inter-sectorial, para hacer operativos
distintos esquemas transversales con una sola vision estratégica.

La atencién debe enfocarse a las personas que se encuentran en
situaciones de vulnerabilidad y a las causas estructurales de dicha vulnerabilidad;
si emigran o no debe ser una consideracién secundaria, importante para el disefio
practico de politicas que les atiendan. Finalmente, el objetivo primordial es
reconocer que estas tematicas se inscriben dentro de tendencias y patrones mas
profundos, directamente relacionados a cuestiones mas basicas sobre pobreza,
desigualdad y exclusién. Por ello, las respuestas que pretendan ser duraderas
deberdn en Jdltima instancia estar en funciébn de objetivos universales de
gobernanza incluyente y desarrollo, porque sélo en la medida en que se haga
justicia social, eéstas dejaran de ser paliativos para convertirse en verdaderas
soluciones.
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