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I. Introducciéon

En el ultimo decenio se han producido mas de un centenar de desastres naturales en
todos los rincones del mundo, que despertaron gran interés en el ambito de las
Relaciones Internacionales, y que han logrado situarse en agenda, sobre todo en su
asociaciéon con la problematica del cambio climatico. Los abordajes elaborados sobre
el tema han abarcado las consecuencias econdmicas que estos suponen, la
degradacion del medio ambiente, el impacto sobre las poblaciones asentadas en los
territorios donde se provocan, los procesos de toma de decision politica, etc. Por su
parte, desde el &mbito de las ciencias exactas y naturales, se ha buscado generar
modelos explicativos de las causas de los mismos, intentando establecer parametros
para su futura prevision en términos de tiempo y espacio. Sin embargo, se entiende
en el presente escrito que un abordaje integral y multidimensional puede brindar
herramientas para el cambio en el contexto internacional frente a estos fenomenos.

La cara humana de las crisis provocadas por los desastres naturales se plasma, entre
otras, en la situacién que viven los migrantes o refugiados ambientales.! Segun un
informe de la Organizacion Internacional para las Migraciones, elaborado en el afio
2008, se estima que para el 2050 habra un total de 200 millones de migrantes
ambientales (OIM, 2008). Por mas que ésta sea una cifra estimativa, resulta
igualmente alarmante y demuestra que éste no constituye un problema nuevo, sino
gue se ha desarrollado de forma progresiva en el tiempo. La singularidad que entrafa
se encuentra en su intensificacion, como asi también en la multiplicidad y naturaleza
de los desastres ambientales. Estos no sélo incluyen catastrofes de indole natural,

! Estas categorias son provisorias para el analisis.
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sino también las causadas por las actividades del hombre, siendo el ejemplo mas
notorio la degradacion de los recursos naturales de los que se vale para su
subsistencia.

Para comprender la cuestion de los desastres naturales y las consecuencias que
suponen para el sistema internacional, se hara uso de un modelo de comunicacién
politica en crisis que permite abordar la variedad de fendmenos sin hacer mencion
exclusiva a un caso en particular. Dicho modelo puede verse plasmado en el
siguiente grafico?, el cual muestra la dindmica de los elementos que intervienen en
una crisis politica (en este caso, internacional): un contexto, fisico y humano; un
desencadenante de las crisis, los desastres naturales; y un impacto normativo dado
por la comunicacion de crisis.

Crisis Politica

Contexto politico en el que
opera el elemento activador
de la crisis.

El gréfico pretende explicar que las crisis politicas internacionales ocurren
enmarcadas en un determinado contexto, en el que un factor desencadena el proceso
de crisis (también llamado crisis técnica), promoviendo un impacto a nivel normativo
desde el momento en el que interviene la comunicacién politica como tal. En este
sentido, se puede entender a los desastres naturales como el elemento activador de
crisis politicas internacionales, que operan en un contexto definido por rasgos

2 Esquema elaborado por la catedra de Comunicacion Gubernamental en Crisis (2010), a partir del texto de
Luciano Elizalde (2004)
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institucionales (como por ejemplo, el Derecho Internacional, las practicas politicas
internacionales, etc.). En dicho proceso se desarrolla, entre los distintos actores del
sistema internacional, la comunicacién de crisis, que implica en si misma un proceso
de toma de decisiones. Esta se encuentra desestabilizada por las repercusiones
propias de los desastres en términos politicos, sociales, econdémicos, etc.

El caso particular de las catastrofes naturales tiene entre sus diversas consecuencias
sobre la poblacion, desplazamientos a mediana y gran escala generados por la
degradacion del medio ambiente y del entorno en el que ocurren. Este tipo de efectos
agravan la situacion de crisis, poniendo en estado de alerta al sistema internacional.
Asi, la tesis que orienta el analisis es que un control del contexto de crisis  (marco
institucional) promovera un proceso de decisiones mas acabado, dad o0 a la
naturaleza incontrolable del factor desencadenante de la crisis, los desastres
naturales .

En tal sentido, el objetivo del presente trabajo se orienta a analizar el rol de los
desastres naturales en el sistema internacional y el impacto en términos de crisis que
provocan, haciendo especial énfasis en el caso de los desplazados ambientales,
presentando a la cooperacién internacional como via de actuacion frente al caso.

Ya examinado y traspolado al ambito internacional un modelo de comunicacion
politica aplicable a las crisis politicas, en la siguiente seccién se aborda a los
desastres naturales a partir de su concepcién como desencadenantes de la crisis,
gue supone la tarea de toma de decisiones a partir de unas variables definitorias de la
misma. Seguidamente, se analiza el rol de la comunicacion y la interdependencia
compleja como variables incidentes en la configuracion del aspecto estructural del
modelo de crisis politica. Orientados por los postulados del Neoliberalismo
Institucional de la mano de Keohane, se evalian a continuacion las falencias del
marco institucional contextual como un agravante para la situacién del conjunto
humano que se encuentra desplazado producto de las crisis. Es importante indicar
gue no se hara mencién a un caso especifico de analisis, dando lugar a un modelo
aplicable a diversas situaciones de riesgo de desastres. Finalmente, en la Ultima
seccion, se proponen a modo de reflexion algunos mecanismos que permitan resolver
y facilitar la toma de decisiones para los casos en que se produzcan estos
acontecimientos.

Il. La crisis y el fenébmeno de los desastres natura  les

Para comprender cémo los desastres naturales se configuran como crisis se utilizara
el modelo explicativo desarrollado por Charles Hermann, en el cual se explica a la
misma en funcion de tres factores, que ponen en juego variables tanto estructurales
como coyunturales que mantienen un reciproco relacionamiento.

El autor entiende que un Sistema es “un conjunto de actores que interactian
reciprocamente dentro de patrones establecidos y mediante estructuras previamente

Péagina 3
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designadas” (Hermann, 1994:231). Continta explicando la necesidad de mantener las
variables criticas dentro de ciertos limites como una medida para conservar la
estabilidad del Sistema Internacional. Es desde esta concepcion que entiende a las
Crisis como “una situacion que propicia un cambio brusco o repentino en una o mas
de las variables sistémicas basicas”, generando situaciones de fracturas parciales o
total del sistema.

A partir de estas lineas argumentales es que surgen los siguientes interrogantes:
frente al fendbmeno de los desastres naturales, ¢cual es la estructura que se
encuentra designada y cuales son los patrones preestablecidos? ¢Como se
configuran los mismos en términos de crisis?

Para contestar esta serie de interrogantes, y teniendo en consideracion la importancia
del neoliberalismo institucional, se hara referencia a un conjunto de aspectos que
caracterizan el sistema internacional actual. En primer lugar, los desastres naturales
ocurren sobre un escenario que se encuentra regulado por normas del Derecho
Internacional (Tratados Internacionales), asi como Costumbre Internacional,
Principios Generales de Derecho, etc. Por su parte, las conductas de los distintos
actores van generando patrones de interaccion, y lo han hecho a lo largo de la
historia, en los cuales se disefian acciones estratégicas de gestion de riesgos de
desastres y catastrofes naturales. En segundo lugar, deben considerarse los aspectos
socio-culturales que conforman cada sociedad, nacion o region en particular y los
modos que tienen de responder frente a fenOmenos de tipo ambiental como los
desastres. En tercer lugar, es propicio tener en cuenta el factor econémico y cuél es
su rol en la reaccion de los Estados y regiones frente a catastrofes naturales. En este
sentido, cabe diferenciar aquellos paises que cuentan con recursos reales y
financieros asi como los que no detentan esta posicidon, como punto diferenciador
central del tipo de respuesta que pueden tener. En cuarto lugar, y de modo sucesivo,
podrian citarse factores como el desarrollo tecnolégico, ideologias (y las
consecuencias que imponen en términos de elaboracién de planes de prevencién y/o
accion), organizacion y regimenes politicos, etc.

Ahora bien, ¢por qué es posible considerar a los desastres naturales como
desencadenantes de crisis del Sistema Internacional? Para entender esto, es
necesario hacer la salvedad de que la crisis que se origina no necesariamente
repercute sobre la totalidad del Sistema Internacional, pero si abarca regiones o
subsistemas especificos o determinados. Si se tiene en cuenta, por ejemplo los
desplazamientos de personas consecuentes de los desastres naturales, se
evidencian algunos casos especificos: el terremoto en Chile tuvo repercusiones en
términos de desplazamientos internos; el caso de Haiti tuvo impacto en la regién
centroamericana y casos de desplazamientos hacia Estados Unidos; etc. El
fendbmeno de las epidemias como un desastre de tipo socio-natural podria
considerarse como el Unico que tuvo repercusiones a niveles sistémicos casi
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globales, aunque las migraciones y desplazamientos interestatales no podrian
considerarse s6lo como efectos sino mas bien vectores de difusion.

Siguiendo los argumentos de Hermann, tres son los rasgos caracteristicos de una
crisis: la amenaza a objetivos de alta prioridad de la unidad de toma de decisiones; la
reduccion considerable del tiempo disponible de la reaccion; y su advenimiento, que
toma por sorpresa a los miembros de la unidad de toma de decisiones. En este
sentido, es que entendemos a los desastres naturales como una crisis, que afecta a
variables criticas del sistema: existe una amenaza hacia los mismos actores, reduce
el tiempo de reaccidn y toma por sorpresa a las unidades decisorias. Asi, en palabras
de Hermann, “la crisis actia como un estimulo; la decision, por su parte, representa la
reaccion...” (Hermann, 1994:231).

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

CONCIENCIA / “nicipada
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% Para una explicacién acabada de cada uno de estos tipos, véase Charles Hermann (1994)
“El esquema ha sido extraido del texto de Charles Hermann (1994), reformulado y simplificado a los fines
del presente trabajo.
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Sobre el eje X, considera la Amenaza, en un continuum que va desde leve a
considerable. Para el caso de los desastres naturales, la amenaza que supone a los
subsistemas que afecta es considerable, en términos de impacto fisico, asi como los
efectos directos e indirectos sobre otros subsistemas internos, como el econémico, el
politico y la desestabilizacién que ejerce sobre los mismos. Mas alla de la existencia
de vulnerabilidades en el espacio donde se produce el fendbmeno, la amenaza
inherentemente se torna considerable.

Sobre el eje Y, ubica la Toma de Decision: el periodo de tiempo que se dispone para
la misma, que puede ser prolongado a breve. En el caso de los desastres naturales,
la defectuosa estructura politico-normativa relacionada a los refugiados ambientales
asi como en otras subareas, trae aparejada la necesidad de innovar sobre las
reacciones frente a los desastres. La imprevisibilidad de los mismos (factor sorpresa),
ubicado sobre el eje Z, es lo que conlleva a una necesaria brevedad en la toma de
decisiones. De hecho, deberia buscarse “gestionar el riesgo, y no gestionar en el
riesgo” (Fontana, 2009).

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

[ll. La comunicacion y la interdependencia

Desde las perspectivas funcionalistas se ha criticado a las corrientes clasicas acerca
de que la unidad dominante del Sistema Internacional, el Estado, es cada vez mas
inadecuada para satisfacer las necesidades dado a que las circunstancias
sobrepasan las fronteras de la misma. Las consecuencias del cambio climéatico, y
desastres naturales en el planeta ponen a las estructuras politicas en el limite cuando
se trata de dar respuesta al impacto en términos humanos que estas dinamicas
suponen. Asi, la cooperacion se erige como el mecanismo mediante el cual es
posible abordar de una manera integral dichos fendmenos. (Dougherty, Pfaltzgraff,
1993)

Deutsch propone a las comunicaciones como el indicador de las relaciones
internacionales, del grado de integracion que se da en el sistema internacional
(Material de Catedra, 2010). El rol de las mismas, bajo la concepcion del autor, tiene
estrecha relacion con el modelo planteado en el apartado anterior en términos de
Hermann, es decir, complementa de algin modo la forma de entender como las
comunicaciones pueden canalizar la toma de decisiones frente a un desastre natural,
y lo que es mas, se constituye como un mecanismo central en el marco de la
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cooperaciéon internacional que deriva en una mejora de las estructuras como
medida de prevencion de los desastres naturales. A continuacidon se presentan
algunos conceptos basicos sobre comunicaciones en Deutsch, con su correlato en la
tematica de los desastres naturales.

Para abordar algunos de los conceptos, debemos considerar dos momentos
comunicacionales: la prevencion de los desastres naturales, y la comunicacion en el
riesgo, dado a la falta de mecanismos de prevencion. El primer concepto que toma el
autor es el de carga, que es el total de informaciéon tomado en un momento dado. Si
tenemos en cuenta la prevencibn como primera instancia, en el actual marco
contextual se evidencia una tendencia a la progresiva cooperacion para la prevencion
y mitigacion de desastres naturales, sobre todo asociado a los documentos que se
han elaborado en las distintas cumbres sobre cambio climatico (Rio, Kioto,
Copenhague, etc.). En forma similar, en los dos momentos (prevencion y sobre el
desastre), deben ponerse en marcha mecanismos para acceder a toda la informacién
acerca de los desastres naturales, bajo el principio de solidaridad y cooperacion entre
los diversos actores del sistema internacional.

En relacion a esto, el autor propone un segundo concepto que es el de capacidad de
carga, que consiste en la funcidn del nimero y clase de los canales disponibles. Esto
tiene que ver con la capacidad de generar espacios, como conferencias, foros de
discusioén, elaboracion de protocolos comunicativos y otras medidas, que faciliten el
acceso Yy la transmision de la informacion tanto en el momento de la prevencion
(elaboracion de politicas de prevencion y mitigacion de riesgo de desastres
naturales), como la gestibn misma del riesgo, caso en el cual deberia existir una
tendencia a la automaticidad en el acceso a la informacion.

Los tres conceptos restantes que aborda el autor en relacion a la cuantificacion
comunicacional para un analisis genérico nos sitian necesariamente en el campo de
analisis de la disyuntiva prevencion de los desastres naturales/ gestion en el riesgo.
Uno de ellos es el concepto de delantera, que es la capacidad del sistema para
reaccionar anticipadamente con base a previsiones de consecuencias futuras. La
aplicacion especifica del mismo tiene estrecha relacién con el postulado del presente
trabajo de la necesidad de mejorar los factores estructurales del sistema inicialmente
planteado, con el objeto de facilitar la toma de decisiones ante la existencia de un
desastre. En este sentido, la cooperacion institucionalizada o no (aunque la
institucionalizacién probablemente facilite el acceso a la informacion disponible) se
erige como un instrumento efectivo al momento de generar instancias de reaccion
mas o0 menos previsibles ante el “factor sorpresa” que constituye una emergencia por
desastre natural.

Por su parte, el concepto de demora indica la medida de la tardanza en informar y
actuar sobre informacion referida a las consecuencias de las decisiones tomadas.
Esto en un esquema sistémico basico es factible de ser ubicado en la zona de
outputs, lo que nos permite pensar cOmo se manejan las comunicaciones una vez
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tomadas las politicas de prevencion, o bien ocurrido el desastre. Asi, la demora
implica para el marco de la seguridad internacional un problema esencial en el
sentido de que las consecuencias recaen especificamente sobre la poblacion
afectada por los desastres naturales, provocando efectos como los refugiados
ambientales, desplazamientos de personas, declinamiento econémico a corto plazo,
probables deficiencias en la prestacion de servicios basicos para las zonas afectadas,
etc. Esto altera en cierto modo las estructuras de las relaciones internacionales,
poniendo en riesgo la seguridad internacional, sobre todo bajo las nuevas
conceptualizaciones en términos de Seguridad Humana (Grasa Hernandez, 2007).
Finalmente, el Ultimo concepto propuesto por el autor es el de ganancia, que refiere a
la extension de la respuesta del sistema a la informacion que recibe. En este sentido,
se debe atender a la situacion actual de las relaciones de cooperacion internacional
frente a casos pasados de desastres naturales, que permita generar mecanismos
internacionales para la prevencion de estos fendmenos (dada la naturaleza del mismo
y la incapacidad del Estado por si solo para dar respuesta a estos casos). En otras
palabras, lo acontecido hasta el momento ha de convertirse en materia prima de
procesamiento del sistema internacional para generar instancias de mejora y obtener
de este modo ganancias en términos sistémico-funcionalistas.

Ahora bien, ¢qué es lo que motiva la necesidad de cooperacion en dicha temética
desde el plano de las relaciones internacionales? ¢ Cual es la situacion que nos lleva
a abordar los factores estructurales del modelo explicativo como medida de
prevencion de riesgos de desastres y como factor incidente en la toma de decisiones?
Para comprender la cuestién, debe considerarse el modo en que Keohane y Nye
explican las relaciones internacionales contemporaneas en linea con los postulados
del funcionalismo, evidenciando un proceso por el cual “el mundo se ha vuelto cada
vez mas interdependiente en economia, en comunicaciones y en el campo de las
aspiraciones humanas” (1988:15). Cuando refieren al proceso de interdependencia,
explican que se trata de un concepto analitico que refiere a las “situaciones
caracterizadas por efectos reciprocos entre paises 0 entre actores de diferentes
paises” (1988:22). En este proceso identifican dos conceptos, que siguen una linea
argumentativa similar a la de Deutsch, y que complementa del mismo modo el modelo
de crisis de Hermann en términos de impacto en el sistema internacional: los de
sensibilidad y vulnerabilidad. Al primero lo entienden como los “grados de
respuesta dentro de una estructura politica (¢,con qué rapidez los cambios en un pais
ocasionan cambios, con determinado costo, en otro pais y cual es la magnitud de ese
costo?)”, mientras que el segundo es definido como la “desventaja de un actor que
continla experimentando costos impuestos por acontecimientos externos aun
después de haber modificado las politicas” (1988:26).

Si traducimos dichos conceptos a la problematica de los desastres naturales, es
posible visualizar como dichos fenOmenos provocan un impacto que efectivamente
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alterara de alguna manera la estructura del sistema internacional. En tal sentido, la
evaluacion de los factores estructurales (normativo — institucionales, de regimenes
internacionales en términos de Keohane) lleva a reducir la sensibilidad como una
medida preventiva, o en la generacion de un modelo de conducta politica que
favorezca la agilizacion del proceso de toma de decisiones. Por su parte, en la
realidad internacional se han evidenciado una serie de fenbmenos que han generado
consecuencias adversas traducidas a costos para actores que, habiendo generado
determinados protocolos institucionales, se ven afectados igualmente por
determinados desastres (por ejemplo, un ejemplo actual seria el derrame de petrdleo
en el Golfo de México). De algun modo, si consideramos que los desastres naturales
se erigen como factor sorpresa para los decisores politicos, y que en ciertas
circunstancias se constituyen inevitables, debera buscarse la manera que los costos
como vulnerabilidad se reduzcan a un minimo, o bien encontrar modelos cooperativos
gue favorezcan la ayuda internacional frente a estos fenémenos.

El modelo que se lleva adelante desde el Comité Internacional de las Cruz Roja
sostiene que debe hacerse frente a las catastrofes con recursos disponibles a nivel
local (Flores Valencia, 2007), lo cual se torna evidenemente reduccionista frente al
paradigma de la interdependencia comlpeja, planteado por Keohane y Nye. Sin
embargo, propone el autor una linea propositiva en consonancia con el funcionalismo,
y es que evalla el hecho de la necesidad de reducir las vulnerabilidades a futuro,
mediante la planificacion y la elaboracion de estrategias de desarrollo desde la
Organizacion de las Naciones Unidas.

IV. El caso de los desplazados ambientales

Analizado el desencadenante de la crisis en el sistema internacional, en el presente
apartado se analizara uno de los factores estructurales (contextuales) que dan marco
al proceso critico. Para ello, se focalizara en el andlisis institucional a partir de la
consideracion de uno de los productos que arroja el fendmeno: los desplazados
ambientales.

La incapacidad para dar respuesta a la problematica de los migrantes ambientales
radica en la falta de acuerdo en lo que refiere a la definicion de su condicion juridica.
Es decir, en la inexistencia de instituciones o regimenes internacionales especificos
gue se encarguen de encauzar la cooperacidon interestatal para dar respuesta
conjunta a la cuestion. Cuando hablamos de instituciones, nos referimos a “conjuntos
de reglas (formales e informales) persistentes y conectadas, que prescriben papeles
de conducta, restringen la actividad y configuran las expectativas” (Keohane,
1993:16). Las mismas pueden asumir tres formas: organizaciones
intergubernamentales y no gubernamentales internacionales, regimenes
internacionales y convenciones. Estas constituyen formas o respuestas de los
Estados para organizar la cooperacion con el objeto de hacer frente a los problemas
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de accion colectiva que surgen en el Sistema Internacional (Costa, 2004). “La
cooperacién (...) exige que las acciones de individuos u organizaciones diferentes
(...) lleguen a una conformidad entre si a través de un proceso de coordinacién de
politicas” (Keohane, 1993:220). Las reglas de las instituciones constrifien las acciones
de los Estados, pero al mismo tiempo, éstas se encuentran inscriptas y restringidas
por practicas que los miembros dan por sentadas.

En el caso particular de las migraciones ambientales, la indefinicion de la condicién
juridica de los afectados impide la actuacién con politicas adecuadas y la creacion de
instituciones que suministren las condiciones favorables para la cooperacion
internacional. En el ambito académico se utilizan diversos términos, tales como
“refugiados ambientales”, “migrantes ambientales”, “desplazados ambientales”, entre
otros. Sin embargo, resulta de fundamental importancia categorizar en el Derecho
Internacional a las personas que sufren esta situacion y definir de forma exhaustiva
los requisitos necesarios para poder ser beneficiario de los derechos y protecciéon que
implicaria dicha condicion. “De acuerdo con la legislacion internacional, la
denominacion que se adopte de manera general tendra repercusiones reales en
términos de obligaciones por parte de la comunidad internacional” (OIM, 2008).

En este sentido, el término “refugiado” se encuentra asociado a la labor del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y ha sido definido en
la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados suscripta en Ginebra en 1951 y su
protocolo de 1967. Al hacer éste referencia a cuestiones de persecucion politica,
resulta problematico ampliarlo para que sea utilizado en cuestiones de desastres
ambientales. Por otro lado, la denominacion “migrante” tampoco resulta satisfactoria,
ya que parece implicar un desplazamiento voluntario de las personas, lo cual no
condice con la naturaleza de las situaciones analizadas en el presente trabajo. Otra
problematica que se pone en entredicho a las diversas inciativas de conceptualizar el
fendbmeno tiene que ver con el caracter nacional o internacional de los
desplazamientos.®

La dificultad principal radica en la superposicion de causas que generan el
desplazamiento forzado ambiental. Habria que considerarse que existen tres tipos de
desplazados ambientales:

“aquéllos que han sido desplazados temporalmente debido a presiones ambientales, tales como un
terremoto o un ciclén y que probablemente van a regresar a su habitat original; aquéllos que han
sido desplazados de forma permanente debido a cambios permanentes de su habitat, tales como
presas o lagos; y aquéllos que se han desplazado permanentemente en busca de una mejor calidad
de vida porque su hébitat original es incapaz de proveerles sus necesidades minimas debido a la
degradacion progresiva de los recursos naturales basicos” (Borras Pentinat, 2006).

® Para un mayor debate sobre los avances en la conceptualizacion del término mas preciso, véase: Adamo
(2001), Castles (2003), y Borras Pentinat (2008).
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Por lo tanto, una buena definiciébn de la condicion de desplazado ambiental debe
tomar en cuenta estas consideraciones.

En la actualidad existen diversas organizaciones internacionales u organismos
especializados que abordan situaciones similares a la de los desplazados
ambientales, pero que no la tratan en su totalidad o no se especializan en la misma.
En el marco de Naciones Unidas encontramos diversos organismos especializados
gue tratan tangencialmente la tematica. Por un lado encontramos al Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), el cual asiste a los paises en la
implementacion de politicas medioambientales adecuadas y fomenta el desarrollo
sostenible. Entre sus actividades se encuentra la promocion de la cooperacion
interestatal para responder a emergencias relacionadas con desastres
medioambientales (PNUMA, 2010). Este programa se concentra en combatir al
deterioro ambiental; sin embargo, pierde de vista a los afectados por dicho dafio. Por
otro lado, encontramos al ACNUR, el principal organismo de ayuda a los refugiados,
gue también cuenta con dificultades para abordar el asunto. Ello se debe, como se
menciond anteriormente, a las limitaciones en su competencia, ya que la Convencion
de 1951 restringe la definicion de refugiado. Sumado a ello, éste organismo se
encuentra saturado e incapaz de dar respuesta a los problemas de los desplazados
ambientales, ya que le resulta muy dificil brindar asistencia incluso a los refugiados
que se encuentran dentro del dmbito material de aplicacion de la Convencion.
Igualmente, debe ser mencionado que éste organismo ya amplid su competencia
para brindar asistencia a desplazados internos, por lo que se resiste a ampliarlo aun
mas (OIM, 2008).

Por fuera del marco institucional de Naciones Unidas, existe una organizacion
intergubernamental encargada de la tematica de las migraciones: la Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM). La misma busca generar “una gestion
ordenada y humana de la migracion; promover la cooperacion internacional sobre
cuestiones migratorias; ayudar a encontrar soluciones practicas a los problemas
migratorios: y ofrecer asistencia humanitaria a los migrantes que lo necesitan, ya se
trate de refugiados, de personas desplazadas o desarraigadas” (OIM, 2010). Este
organismo entiende el concepto de “migracion” en términos multidimensionales, por lo
gue considera que las migraciones no son siempre voluntarias, sino que también se
pueden dar casos en los cuales las mismas sean forzosas. Asimismo, ha asistido a
personas que se vieron obligadas a desplazarse a causa de desastres naturales,
como fue el caso del tsunami asiatico y el terremoto en Pakistan en 2004 y 2005. Del
mismo modo, es importante mencionar que la OIM es consciente de la existencia y
gravedad de la problematica si se tiene en cuenta el informe desarrollado por la
misma en el afio 2008 titulado “Migracion y cambio climatico”. No obstante, no puede
actuar sobre la situacion de los desplazados ambientales si la Comunidad
Internacional no ha reconocido el riesgo que entraia.
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La falta de instituciones y regimenes internacionales que favorezcan la cooperacion
en la cuestion, y la incapacidad de las existentes para abordarla, se deriva de la falta
de préacticas de los miembros del sistema internacional en relaciéon a ella. Las
instituciones favorecen la cooperacion entre los Estados; sin embargo, la sola
existencia de instituciones no garantiza que éstas sean efectivas, sino que al mismo
tiempo es necesaria la presencia de practicas que sean la base del comportamiento
de los Estados (Keohane, 1993). La ausencia de practicas en la cuestion de los
desplazados ambientales se debe a que los Estados se muestran reticentes a
convenir y aceptar una definicibn comdan de la problematica y, en algunos casos,
cooperar para darle una solucion. Entre las razones para que los Estados adopten
ésta posicion, se encuentra el argumento de que una ampliacion del concepto de
refugiado contenido en la Convencion de 1951 supondria una devaluacion de la
actual proteccion de los refugiados. Ello propiciaria un aumento de los
desplazamientos de poblacion, provocando dificultades en los paises de destino, ya
sea por la cantidad de recursos necesarios para poder asistir adecuadamente a los
desplazados, o por los conflictos que se pueden suscitar entre diferentes grupos
sociales, entre otros. No obstante, “es de especial interés para los Estados
despolitizar las causas del desplazamiento de poblaciones con el fin de derogar su
obligacién de proporcionar el asilo politico. Ampliar las causas no politicas de las
migraciones, amplia las posibilidades de los Estados de denegar el asilo politico”
(Borras Pentinat, 2006). Es decir que los Estados pueden alegar causas ambientales
para denegarles a las personas desplazadas por motivos de persecucion politica la
condicion de asilado politico.

A pesar de las razones aducidas, y de la evidencia que brindan al respecto de la
inexistencia de practicas relacionadas con el problema de los desplazados
ambientales, la realidad demuestra que los Estados han suscripto gran variedad de
convenciones y declaraciones en materia de Derechos Humanos. La efectiva
proteccion de los desplazados ambientales podria basarse en los compromisos
asumidos por la Comunidad Internacional en dicha area. Es decir, existe una practica,
aunque no directamente relacionado con la situacion de los desplazados ambientales,
gue podria servir de fundamento para la cooperacion e institucionalizacion de su
proteccion. Los ejemplos mas claros pueden verse en la Declaracion Universal de los
Derechos del Hombre de 1948 o en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de
1966 (Borras Pentinat, 2008). Asimismo, los Estados han reconocido la
responsabilidad que el hombre ha tenido en la proliferacion de desastres ambientales
y en la progresiva degradacion de los recursos, fendmenos asociados al cambio
climatico, y han asumido compromisos formales en la materia. Es entonces posible
hablar de la existencia de un incipiente régimen internacional del cambio climatico
(Costa, 2004), que aun presenta mas dificultades que soluciones, pero que no
deberia dejar de contemplar la situacion del desplazamiento por causas ambientales.
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V. Conclusiones

Los desastres naturales, entendidos como crisis que afectan al Sistema Internacional
0 a una parte del mismo, toman por sorpresa a los encargados de la formulacion de
decisiones, llevando a una brevedad en la adopcion de las mismas. Su relativa
imprevisibilidad, como asi también los dafios humanos y materiales que pueden
causar, hacen necesaria la creacion de un marco contextual que funcione como
marco de accién para poder responder a la situacion y, en especial, brindar
proteccion a sus victimas: los desplazados ambientales.

A lo largo del presente trabajo se inscribi6 a los desastres naturales como
desencadenantes de crisis en el sistema internacional, analizando cémo estos se
insertan en un marco estructural-contextual mayor. En el apartado siguiente, se
definieron los factores que hacen que los mismos sean considerados como causantes
de crisis, y qué impacto supone en el proceso de toma de decisiones como una
variable con posibilidad de ser intervenida, y alli la tesis de que tal intervencién viene
dada por una consolidacion de regimenes internacionales que den un marco
agilizador a la toma de decisiones. En el apartado siguiente, se expuso un breve
recorrido por dos abordajes funcionalistas que brindaron elementos para entender el
rol de las comunicaciones en el proceso de toma de decisiones frente a un desastre
natural, y como la necesidad de abordar esta tematica viene dada por la creciente
interdependencia en el marco de las relaciones internacionales. En el dltimo apartado,
se ha abordado el caso particular de los desplazados ambientales como
consecuencia de los desastres naturales, analizando la deficitaria estructura
institucional que permita llevar adelante politicas al respecto.

De modo que, teniendo en cuenta los elementos analizados, es factible afirmar que
no es posible abordar los efectos de las catastrofes naturales sin el acuerdo de los
Estados para formular politicas y marcos de accién adecuados. En este sentido,
también se perfila un caracter de la interdependencia compleja, en tanto los Estados
generan acciones que repercuten en el sistema mundial. De igual manera otros
actores deben verse involucrados en el proceso de consolidacion institucional. Por
ello, se hace necesario generar practicas que sirvan de base para la creacion de
regimenes e instituciones que permitan coordinar y facilitar la cooperacion en torno a
la cuestion, la cual se perfila como un problema que tendra repercusiones y
consecuencias graves en el largo plazo. Los Estados deben comprender que de ésta
cooperacién obtendrian importantes ganancias en un futuro proximo, ya que los
beneficios de la misma sobrepasarian los costos, que serian sobrellevados por pocos
Estados si la cooperacién no existiera. El rol de las organizaciones internacionales y
otras estructuras del orden internacional benefician el proceso cooperativo, aunque se
hace necesario tomar una variable en consideracion: como afirman Keohane y Nye,
una caracteristica del sistema internacional es que se evidencia un pluralismo
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ideoldgico, lo cual dificulta el proceso de acuerdos cooperativos en las diversas
tematicas de agenda. Una solucion estaria dada por incorporar, en el caso de los
desastres naturales, a la formulacion de politicas en el ambito internacional como una
funcidn del Estado en tanto relacionado con la Seguridad Nacional. Asi los Estados,
para cumplir con su funcién, deberan evaluar como potencialmente gananciosa la
cooperacion en el marco de la prevencion y mitigacion de riesgos para ver satisfecha
la seguridad fronteras adentro.

En el caso particular de los desplazados ambientales, la base para la creacion de
estas practicas podria también encontrarse en los diversos compromisos asumidos
por los Estados, ya sea a través de los numerosos instrumentos de Derechos
Humanos, como de los incipientes en materia de Derecho Ambiental y cambio
climéatico. La proteccion de los desplazados ambientales podria surgir de la
coordinacion y cooperacion de los organismos especializados de Naciones Unidas,
tales como el ACNUR, el PNUMA o el PNUD con otras organizaciones como la OIM.
Asimismo, podria contemplarse un régimen especial de asistencia en los futuros
acuerdos que se incluyan en el régimen internacional de cambio climéatico. No
obstante, consideramos necesaria una definicibn exhaustiva de la condicién
juridica de los desplazados ambientales, que todos los Estados hayan acordado y
aceptado, ya que sin ésta no se puede establecer un marco contextual que permita
una toma de decisiones que posibilite gestionar el riesgo ocasionado por una
catastrofe ambiental.
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