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Cuando los efectos del cambio climatico y los desastres perturban gravemente el orden
publico en Africa o en América Latina, quienes se ven obligados a huir a través de las
fronteras pueden ser refugiados. Sin embargo, hay que seguir trabajando para ayudar a los
responsables de la toma de decisiones a aplicar las definiciones regionales de refugiado en

este contexto.

Africa y América Latina han ampliado la
definicion de “refugiado” a partir de la
utilizada en la Convencién de 1951 sobre el
Estatuto de los Refugiados para incluir a las
personas que han huido de determinados
sucesos, incluidos aquellos hechos o
circunstancias que perturban gravemente el
orden publico. Estas definiciones ampliadas
se encuentran recogidas en la Convencion
de la OUA por la que se Regulan los
Aspectos Especificos de los Problemas
de los Refugiados en Africa de 1969 y en
la Declaracién de Cartagena sobre los
Refugiados en Ameérica Latina de 1984".
Como consecuencia, los solicitantes de
asilo que se hayan visto obligados a abandonar
sus paises debido a una grave alteracion
del orden publico tendran derecho a recibir
proteccion en calidad de refugiados en 48
paises africanos y 14 latinoamericanos. La
pregunta es: jpuede producirse una alteracion

grave del orden publico en relacién con el
cambio climatico y los desastres, a efectos de
las definiciones ampliadas de refugiado?
Algunos Estados ya han aplicado las
definiciones ampliadas de refugiado en Africa
y América Latina a las personas desplazadas
en el contexto del cambio climatico y los
desastres. En los casos en los que esto ha
ocurrido, ha sido atendiendo al impacto del
desastre sobre el orden publico. Por ejemplo,
los somalies que huian de la sequia, la
inseguridad alimentaria, la hambrunay la
violencia en 2011-2012 fueron reconocidos
como refugiados en Kenia de acuerdo con la
definicién ampliada de refugiado de Africa.
En América Latina, México aplicé la definicion
de refugiado de Cartagena a algunos
haitianos afectados por el terremoto de 2010.
Sin embargo, otros Estados se han mostrado
reacios a hacerlo, alegando que la proteccion
que ofrecen los instrumentos regionales para
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los refugiados de Africa y América Latina
solo esta disponible para quienes huyen de
fenémenos “provocados por el ser humano”,
y no “naturales”. Este enfoque supone
erréneamente que las causas de la huida de
una persona pueden identificarse y clasificarse
claramente mediante esas etiquetas. En los
ultimos tiempos se esta reconociendo cada
vez mas que los desastres medioambientales
no son “naturales”, sino que son fruto del
efecto combinado de amenazas naturales y
elementos humanos que causan una “grave
perturbacion del funcionamiento de una
comunidad o sociedad a cualquier escala”.
Los efectos del cambio climéatico y de los
desastres pueden tener amplias repercusiones
para una sociedad, entre otras cosas por la
destruccion de las tierras y los medios de vida,
las infraestructuras publicas y las instalaciones
sanitarias y educativas. A menudo, habra
consecuencias para la seguridad alimentaria
y la integridad fisica de las personas. Tales
repercusiones pueden provocar caos,
confusién y reducir la seguridad interna y la
estabilidad en general. Los efectos adversos
del cambio climatico y los desastres pueden
agravar las vulnerabilidades existentes y
otros factores como la mala gobernanza, la
desigualdad socioecondmica, las tensiones
internas y la escasez de recursos naturales,
todos los cuales menoscaban el orden puiblico®.
Cuando las personas se desplazan a
través de las fronteras y solicitan asilo, es
responsabilidad de los Estados y, en su caso,
de ACNUR, decidir quién es considerado
refugiado. Pero, en la actualidad, la falta de
jurisprudencia y directrices practicas sobre las
definiciones regionales de refugiado impide
su uso por parte de los responsables de la
toma de decisiones. Dada la falta de directrices
sobre qué significa el “orden publico” y cémo
podria verse gravemente perturbado en el
contexto del cambio climatico y los desastres,
es necesario trabajar mas para ayudar a
los responsables de la toma de decisiones
a determinar cuando las personas tienen
derecho a la proteccion en tales circunstancias.
En 2020, ACNUR publicé su primera guia
oficial sobre la aplicacion del derecho de los
refugiados en el contexto de los desastres y
el cambio climatico en sus Consideraciones
juridicas sobre las solicitudes de proteccion
internacional en el contexto de los efectos
adversos del cambio climatico y los desastres,
en la que destacaba que las personas que

huyen en el contexto del cambio climatico y los
desastres pueden ser consideradas refugiadas
en virtud de las definiciones ampliadas de
refugiado de Africa y América Latina.

La guia de ACNUR supone una
importante contribucién a la interpretacion de
las dos definiciones regionales de refugiado
al confirmar la opinién del organismo de
que pueden producirse graves alteraciones
del orden publico en relacién con los efectos
del cambio climético y los desastres. Pero
sigue habiendo interrogantes: ;en qué
circunstancias existe de hecho una grave
alteracion del orden publico? ;Como deberia
determinar un responsable de la toma
de decisiones que existe una alteracion
grave del orden publico? ;Y qué pruebas
seran suficientes para demostrarlo?

La necesidad de unas directrices practicas

Los responsables de la toma de decisiones
necesitan unas directrices practicas y fundadas
para poder garantizar que la implementacion
efectiva de estos instrumentos regionales
pueda realizarse plenamente y de forma que
refleje las circunstancias cambiantes en las

que las personas necesitan proteccion®. Dichas
directrices deben incluir dos aspectos clave:

1. Indicadores de orden publico
Para comprender cuando el cambio
climatico y los desastres pueden alterar
gravemente el orden puiblico, primero
es necesario entender claramente qué
significa “orden publico” a efectos de las
definiciones regionales de refugiado, y cémo
puede medirse y evaluarse en la practica®.
Estas cuestiones se complican porque el
significado del término “orden publico”
en el derecho de los refugiados africano y
latinoamericano sigue siendo ambiguo, ya
que hay opiniones divergentes con respecto
a si el orden publico deberia interpretarse
en sentido estricto (como “ley y orden”, por
ejemplo) o en sentido amplio (para incluir
conceptos como el orden moral y social).
Aunque el ambito pleno de aplicacion
del concepto de orden publico sigue siendo
incierto, se acepta que el término se refiere
fundamentalmente a la estabilidad y la
seguridad de un Estado y una sociedad.
Seria imposible elaborar una lista precisa
y completa de todas las situaciones que
pueden dar lugar a una alteracion del orden
publico en todos los paises. Sin embargo, es
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posible identificar “indicadores” comunes
que pueden utilizarse para medir como se
manifiesta el orden/desorden publico.

Los indicadores de orden publico —es
decir, los hechos o pruebas particulares que,
cuando estan presentes, indican que este se
esta manteniendo— podrian ser utilizados por
los responsables de la toma de decisiones para
sopesar las circunstancias de un pais o region
concretos a la hora de realizar una evaluacion
general sobre si se ha visto finalmente alterado,
y si dicha alteracion puede calificarse de grave.

“Orden publico” es un término técnico que
encontramos en los instrumentos juridicos,
por lo que sus indicadores deben identificarse
mediante la aplicacion de los principios de
interpretacion juridica establecidos. Los
estudios preliminares sugieren que, como
minimo, estos indicadores podrian agruparse
en dos categorias principales, aunque
interrelacionadas: el funcionamiento efectivo
y el respeto del Estado de derecho, y el respeto
de los derechos humanos, la dignidad y las
libertades fundamentales de las personas.

Es importante que cualquier indicador de
orden publico sea claro y pueda aplicarse

de forma coherente y préctica en diferentes
circunstancias, atendiendo a pruebas objetivas.

2. Estudios de caso

Los estudios de caso orientados a la practica
aplicarian los indicadores de orden ptblico
identificados a sucesos ocurridos en el
contexto del cambio climatico y los desastres.
Estos estudios de caso podrian servir de
orientacion a los jueces y a los responsables
de la toma de decisiones a la hora de evaluar
si una persona ha huido de una alteracion
grave del orden puiblico y también podrian
ser utilizados por los profesionales del
derecho y representantes legales para
respaldar las solicitudes de los refugiados.
Una serie de sucesos y desastres recientes
relacionados con el clima podrian servir de
base para estos estudios de caso, como los
dos ejemplos siguientes. En 2021, unas graves
inundaciones en Sudan del Sur afectaron a
mas de 800 000 personas en un pais que ya
sufria una grave hambruna por los efectos
combinados de los conflictos recurrentes, la
sequia y las inundaciones. En noviembre de
2020, las fuertes lluvias, los temporales y los
desprendimientos de tierras provocados por
los huracanes Eta e Iota tuvieron repercusiones
colosales sobre la inseguridad alimentaria,

la salud publica, las infraestructuras publicas
y los medios de vida de la poblacién en
varios paises de Centroamérica que ya
sufrian una importante violencia interna.

Conclusion

El desarrollo de indicadores de orden publico
y de estudios de caso promoveria dos
objetivos cruciales. El primero seria ofrecer
una mayor claridad y certeza a los Estados,

a los responsables de la toma de decisiones

y alos profesionales del derecho acerca de
cuando una persona que se desplaza a través
de las fronteras en el contexto del cambio
climatico y los desastres sera refugiada (y, por
tanto, tendra derecho a la proteccion de los
refugiados) y cuando no. El segundo objetivo
es garantizar que el derecho de los refugiados,
tanto en Africa como en América Latina, siga
siendo pertinente para las causas actuales y
emergentes de los desplazamientos y, por lo
tanto, contintia siendo efectivo para cumplir
con el propdsito de los regimenes de proteccion
de los refugiados en ambas regiones.
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