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Resumen

| cambio climatico viola los derechos humanos. La reciproca integracion del régi-

men del clima y del régimen de derechos humanos es impostergable si se quiere

proteger a los grupos poblacionales mas pobres y a los Estados o a la comunidad
internacional de Naciones de una paulatina depauperacion.

Existen suficientes instrumentos y mecanismos, con los que se puede implementar esta
integracién. El sistema de derechos humanos de las Naciones Unidas cuenta con la nor-
mativa pertinente y con procedimientos detallados para poder cumplir con las tareas
encomendadas en la Convencion Marco sobre Cambio Climatico.

El proyecto de integrar en ambas direcciones los regimenes climaticos y de derechos
humanos no se puede ejecutar solamente con tomar consciencia y aplicar la fortaleza
argumentativa. Es necesario ademas discutir activamente, en el campo nacional e inter-
nacional, las violaciones a los derechos humanos, a causa del cambio climatico. En
igual forma, es necesario apoyar a los actores correspondientes.
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1. Introduccion

| cambio climatico y sus consecuencias ya estan en boca de muchos. Sin embar-

go, (el reconocimiento de los hechos también se refleja adecuadamente en las

respectivas acciones? En este punto cabe la duda, pues segun datos recientes
sobre el calentamiento global, mas bien se prevé un aumento de 3 a 4 grados centi-
grados y no el deseado acercamiento a los 2 grados centigrados, planificados como
objetivo. Ademas, hay voces influyentes que no quieren silenciarse en algunos paises
de mucho peso y que cuestionan por principio el porcentaje del calentamiento global
ocasionado por el ser humano, o lo desechan por irrelevante, a pesar de que los hechos
hablan por si mismos, ya desde el 4° Informe de Evaluacién del Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climatico (Intergovernmental Panel on
Climate Change / IPCC) publicado en 2007 y de un sinnimero de informes mas sobre
el cambio climatico y sus consecuencias, es dificil sequir negando el calentamiento glo-
bal ocasionado por el ser humano.'

Por tanto, ademas de las actividades existentes o alternativas ;qué mas se deberia
hacer para convencernos de las desastrosas consecuencias de un cambio climéatico que
no se detiene?

Un tema que se enfrenta a similares problemas de ejecucion ha jugado hasta ahora un
papel marginal en el debate: la pregunta sobre la medida en que el cambio climatico
viola los derechos humanos. En todo caso, como parte de una Declaracién de
Presidencia, en julio de 2011, el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas identifi-
c6 el cambio climatico como una amenaza global para la paz social. A nivel mundial,
los efectos visibles del calentamiento global como sequias, inundaciones y terremotos,
han provocado que mucha gente pierda su sustento natural de vida. En consecuencia,
el desarrollo econémico y social de muchos paises esta en riesgo, por ejemplo, en
muchos sitios la gente ha tenido que huir a causa de las inundaciones.

1 Sobre cambio climético y sus consecuencias: comp. e. o. IPCC 2007a, 2007b, 2007c y 2008, Stern 2006, PNUD
2007, Diakonisches Werk de la EKD et al 2008, Wetzer 2008, andlisis de riesgos de la OMS 2009 y OMS / Health
Care Without Harm 2009, Oxfam International 2009, DARA 2010.
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Medido en términos de derechos humanos, el cambio climatico en la actualidad ya pro-
voca que el derecho a la salud y la vida, a la alimentacién y el agua, a la vivienda y, en
general, a un nivel de vida adecuado (Art. 11 del Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales) haya sido afectado y violentado. Si la emisién de
gases invernadero prosigue descontrolada y consecuentemente también el calenta-
miento global, entonces ademdas amenazara de forma relevante la cultura de grupos
poblacionales locales y sus derechos a la libertad politica, como el derecho a una ciu-
dadania, por ejemplo: en caso de que los Estados insulares en el Pacifico desaparecie-
ran literalmente.

El presente aporte hace referencia a la manera coémo el tema del cambio climético
podria incluirse en el sistema de derechos humanos de las Naciones Unidas y se argu-
menta con el valor agregado que esta interaccion tendria. Hasta ahora, los temas de
clima y derechos humanos no se han entrelazado y cada cual cuenta con mecanismos
institucionales propios para su implementacién. A fin de poder aproximarse a las ven-
tajas y desventajas de esta interaccion, el presente texto ofrece una visiéon general sobre
la evolucién normativa e institucional del régimen del clima y de los derechos huma-
nos. Por otra parte, trata de responder a la pregunta sobre como lograr que el enfo-
gue basado en los derechos humanos pueda ser Gtil para la mitigacién del cambio cli-
matico y a la interaccion entre ambos regimenes. El Ultimo punto presenta algunas
recomendaciones para los diferentes actores.



2. El debate politico actual

nexactitudes en los reportes del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre

Cambio Climético (IPCC) dieron rienda a los escépticos del cambio climatico para

negar datos sueltos y, disipar de una vez por todas el debate sobre el futuro del pla-
neta y la respectiva responsabilidad. Sin entrar en detalles aqui, se puede llegar a la
siguiente conclusion sobre la base del debate llevado hasta la fecha no existen prue-
bas de que se hayan producido errores intencionales con la idea de engafar y las fallas
y preguntas que aun estan abiertas no son motivo alguno para dudar de las afirmacio-
nes centrales hechas por las ciencias del clima. Todos los cientificos relevantes que estu-
dian los origenes del calentamiento global coinciden en que los gases invernadero,
causados por las actividades humanas, son los principales responsables de un cambio
climatico que puede tomar dimensiones de amenaza para la supervivencia.

A raiz de los reportes, sobre y después de Copenhague, por la dramética dimensién del
tema, éste encontr6 mayor acogida entre la amplia opinién publica y los circulos poli-
ticos en Europa y Norteamérica.> Al menos en Europa es de conocimiento comudn que
los huracanes, las inundaciones y sequias han aumentado notable y permanentemen-
te, y que modifican por extension las condiciones basicas de la existencia humana. Sin
embargo, aun no parece existir una respuesta adecuada a este gran reto, a pesar de
que ya se haya advertido masivamente sobre el descontento social, los masivos movi-
mientos de refugiados, los conflictos violentos llegando incluso a guerras por recursos
cada vez mas escasos y sobre el trastorno irreversible de corrientes de aire y agua, tan
relevantes para el clima, si no se alcanza el objetivo de los 2°C.* ;Ha ocasionado esto
algun sobresalto de largo alcance en la politica y la opinién publica? No. Al parecer se

2 Con relacion alas discusiones ver también http://de.wikipedia.org/wiki/Kontroverse_um_die_globale_Erwarmung
o http://www.klima-sucht-schutz.de/klimaschutz/klimawandel/climategate-und-fehler-des-ipps.html y otras
fuentes que allf se citan.

3 comp. Bals und Neubauer 2009, VENRO 2009.

4 El Global Humanitarian Forum, fundado por el anterior Secretario General de las Naciones Unidas, Kofi Annan,
estimé en un estudio de 2009 que hoy en dia ya son 300.000 personas, especialmente en las regiones mas
pobres del planeta, las que mueren anualmente a consecuencia del cambio climatico. Se considera que 4.000
millones de personas se encuentran en un peligro inminente, 500 millones en riesgo extremo (comp. Global
Humanitarian Forum 2009). La ola de calor del afo 2003 en Europa cobr6 la vida de cerca de 35.000 personas
(comp. el estudio de caso del IPCC 2007%; sobre prondsticos de desplazamientos humanos, ver OIM 2008).
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cree que las consecuencias del cambio climatico pueden manejarse con la usual ges-
tion de desastres y los dafos que ocurran seran solucionados via seguros.

¢En qué medida esto es relevante para el tema de los derechos humanos? Las causas,
atribuciones y responsabilidades de las amenazas a la existencia humana, provocadas
por el cambio climatico, no se pueden probar, per se, de forma concluyente y causal,
como para determinar que el Estado-naciéon cometié una infraccién con carga de res-
ponsabilidades en el derecho internacional.® Sin embargo, algunas cifras prueban sufi-
cientemente la responsabilidad de ciertos grupos de paises: en el periodo comprendido
entre 1850y 2000, Europa y Estados Unidos emitieron cerca del 60% de los gases inver-
nadero a la atmdsfera, China el 7% e India el 2%. Los paises subdesarrollados y aque-
llos de menor desarrollo, que contemplan cerca del 80% de la poblacion mundial, apor-
taron solamente el 23%.° Sin lugar a dudas, existe aqui un problema ético ;pero tam-
bién de derechos humanos? Hasta la fecha no hay un derecho humano explicito que
garantice condiciones ambientales y climaticas, para mantener la existencia humana.

Quien no quiera manejarse solamente en el ambito moralista sino que, en vista de la
magnitud y de la urgencia de los retos, busque desarrollar una argumentacion obliga-
toria, por lo general recurrira a construcciones juridicas. Miedos existenciales, padeci-
mientos y temores, proteccion de los afectados, urgencia e inmediatez de las tareas,
justicia, normativa pertinente e interpretaciones conceptuales internacionalmente reco-
nocidas, procedimientos y mecanismos para la conciliacion pacifica de diferencias, obli-
gacion relativa ademas de actuaciones responsables comprobables en el contexto
internacional —estas palabras clave describen la compleja tarea y conducen por su con-
tenido hacia los derechos humanos como el terreno primigenio para velar por el dere-
cho a tener una vida digna y pacifica, libre de miedos.

En el contexto del cambio climético, estos son sobre todo el derecho a la salud y a la
vida, a la alimentacién y al agua, a la vivienda y a un ambiente saludable y a la conser-
vacion de las caracteristicas culturales de los grupos poblacionales locales. El cambio
climatico, sin embargo, no solo afecta a la seguridad material de la existencia. Cuando
los paises insulares, por ejemplo aquellos en el Pacifico, estan amenazados de desapa-
recer, entonces se plantea la pregunta sobre la ciudadania y sobre la garantia de los
derechos politicos a la libertad. En documentos de debate y en articulos de posiciona-
miento, desde el afio 2008 especialmente las organizaciones no gubernamentales inte-
gran el enfoque basado en los derechos humanos al debate sobre cambio climatico y
actividades de adaptacion. En lo referente al derecho a la alimentacién y al agua, esta
perspectiva del debate también ha hecho su ingreso en la FAO (Food and Agriculture
Organisation).” Ademas existe un discurso critico sobre la explotacién de la energia con
neutralidad de carbono (represas, biocombustible) que cuestiona esos proyectos por
sus consecuencias para los derechos humanos de la poblacion local.

comp. Albuquerque 2010.

Pew Center on Global Climate Change, citado segin Caney 2009b.

comp. Diakonisches Werk der EKD et al. 2008, Germanwatch / Pan para el Mundo 2008, FAO 2008 y 2009,
VENRO 2009.
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3. El sistema de derechos humanos
de las Naciones Unidas y
el tema del cambio climatico

Integracién institucional

urante mucho tiempo, el cambio climéatico casi no tuvo espacio en la agenda

interna del sistema de derechos humanos de las Naciones Unidas®. Un grupo

de trabajo establecido por la Comisién de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas para tratar los derechos de los pueblos indigenas (Working Group on
Indigenous Populations / WGIP) trabajé sobre los cambios provocados por el ser huma-
no al medioambiente natural y las consecuencias para los territorios indigenas. Desde
el ano 2005, el Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pue-
blos indigenas trata explicitamente las consecuencias del cambio climatico en sus infor-
mes anuales, al igual que lo hizo el Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas de
la ONU en su sesion anual del ano 2008. Se dinamizé el movimiento institucional den-
tro del sistema de las Naciones Unidas sobre derechos humanos a partir de 2008, cuan-
do las Maldivas y otros Estados, amenazados en su existencia fisica por su situacion
insular en el Pacifico y el Caribe, presentaron la Resolucion A/HRC/7/23 (Human rights
and climate change) ante el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas. En
esa Resolucion se encargd al Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos realizar un estudio sobre este tema.

El informe presentado a inicios de 2009 hacia referencia a la situacion publicada por el
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climético (IPCC). Sobre la base
de estudios de casos descritos alli, se revisaban las normas de derechos humanos mas
afectadas y los grupos poblacionales en mayor riesgo: derecho a la salud, nivel de vida
digno (vivienda, seguridad alimentaria, acceso al agua potable limpia), asi como algu-
nos derechos colectivos, especificos en ciertos pueblos indigenas o en minorias nacio-
nales. Adicionalmente, el informe describia las consecuencias del cambio climatico, en
cuanto a desplazamientos o a la migracidon de personas o de grupos poblacionales
completos y los conflictos y riesgos para la seguridad de los Estados que de alli se deri-

8 Que abarca los 6rganos contratantes de las Naciones Unidas, el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas y los 6rganos subsidiarios, asi como el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos. En el contexto de cambio climéatico se complementa con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para Refugiados y los Convenios de Ginebra sobre Refugiados.
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varfan. Un capitulo adicional tematizé las obligaciones nacionales e internacionales de
los Estados, segun los estandares vigentes de derechos humanos. El informe conecta-
ba la responsabilidad del Estado-nacion en relacion con los derechos humanos y la
causa factica de las violaciones a los derechos humanos por parte de terceros a raiz del
calentamiento global, con el mandato a los Estados a cooperar en el ambito interna-
cional (palabra clave: obligacion extraterritorial de los Estados). Aunque los paises
industrializados de occidente reconocen estas tareas, rechazan una sujecion legal y se
reservan el derecho a otorgar estas prestaciones de forma voluntaria y en el marco de
las relaciones bilaterales. El informe en si no presenté nada nuevo, pero aclard desde
los cargos gubernamentales que el cambio climatico tiene efectos negativos sobre los
derechos humanos.’

El siguiente paso fue que en marzo de 2009 el Consejo de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas encargo (a través de la Resolucion A/HRC/RES10/4) a los Relatores
Especiales competentes, estudiar en el futuro las consecuencias del cambio climatico
en sus mandatos tematicos e incluir este tema en sus informes.” En la misma
Resolucion se destacd aquellos grupos poblacionales que se encuentran en una situa-
cién de “inminente vulnerabilidad” (vulnerable situation). Se exhortd a los Estados a
intervenir en la cooperacién internacional para implementar de forma efectiva y sus-
tentable la Convencidon Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (UN
International Framework Convention on Climate Change). Al mismo tiempo, los exper-
tos en derechos humanos y los representantes de los Estados en el Consejo propusie-
ron establecer un mandato en los procedimientos especiales de las Naciones Unidas,
para tratar sistematicamente las consecuencias del cambio climatico.

Con miras a la proxima Conferencia de las Partes en Cancin, México, el Foro Social,
un érgano subsidiario del Consejo de Derechos Humanos, en su informe sobre la
sesion de octubre de 2010 recogid las expectativas en relacién con una politica de
clima orientada hacia los derechos humanos. El informe recomendaba, entre otros,
establecer un mandato de los procedimientos especiales en relacion con el cambio cli-
matico y sus consecuencias sobre los derechos humanos, recordaba la responsabilidad
de los Estados y exhortaba a que los grupos poblacionales especialmente vulnerables
tuvieran una participacion acorde en las negociaciones.'

Con motivo de la XVIII Sesién del Consejo de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas, realizada en septiembre de 2011, los Gobiernos de Bangladesh y Filipinas pre-
sentaron una resolucién con la propuesta de adelantar los esfuerzos a favor de un
mandato especifico de procedimiento especial, con la realizacion de un seminario el

OHCHR 2009.

10 UN Human Rights Council 2009.Entre estos mandatos se menciona sobre todo el mandato del “derecho a la
vivienda, alimentacién, agua potable e instalaciones sanitarias adecuadas”, y el mandato “extrema pobreza, des-
arrollo, pueblos indigenas, minorias y desplazados internos”. Los mandatarios de las comisiones especiales habi-
an hecho referencia al cambio climatico como nuevo reto, en su Declaracion con motivo del Dfa Internacional
de los Derechos Humanos el 10 de diciembre de 2008; UN Special Procedures 2008. La Relatora Especial para
el mandato “agua potable limpia e instalaciones sanitarias”, Catarina de Albuquerque, elaboré en el afio 2010
un articulo de posicionamiento; véase Albuquerque 2010.

11 comp. Social Forum 2011, especialmente parrafo 60 a) — i).
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ano entrante. Frente a esta propuesta esta el esfuerzo de algunos paises como Suiza,
Gran Bretafia y las Maldivas, por crear un mandato sobre medioambiente y ubicar alli
el tema climatico. Sin embargo, muchos paises afectados directamente temen que por
ello su demanda se diluya.

Las discusiones en el Consejo permiten llegar a la conclusion de que los mandatarios
hasta ahora han tomado en cuenta el tema del cambio climatico y que han elaborado
recomendaciones al respecto, pero que también es evidente la falta de una evaluacion
sistematica y que ésta es urgente, por ejemplo, en relacién con el tema de desplaza-
dos medioambientales. A partir de lo que histéricamente ha sucedido con los procedi-
mientos especiales, se puede pronosticar ademas que el mandato especifico va a moti-
var sobre todo a la poblacion local a dirigirse a los mandatarios. A partir de esta docu-
mentacion de casos concretos se puede determinar con mucha exactitud la medida y
la gravedad de las violaciones actuales o préximas a los derechos humanos y sopesar
las respectivas medidas correctivas.

Integracién normativa

Paralelamente a la cimentacion institucional del tema, se desarrollaron reflexiones
sobre directrices a nivel de contenido, en relacién con los derechos humanos y el cam-
bio climatico dentro de los 6érganos contractuales de las Naciones Unidas (Treaty
Bodies) que supervisan la implementacion de las Convenciones sobre Derechos
Humanos. El 4* Informe de Evaluacién del IPCC registré violaciones a los derechos
humanos en el derecho al agua, a la alimentacion y a la salud.” Los acuerdos sobre
derechos humanos como tales no contienen ninguna observacion expresa sobre el
tema del cambio climatico y tampoco un derecho explicito a contar con un ambiente
seguro y sano. Sin embargo, los érganos contractuales con frecuencia adaptaron la
interpretacion de las normas a las nuevas formas de presentacion del problema. La pro-
teccion del ambiente se fundamentaba, en principio, con el derecho a la vida: se apli-
caba entonces el Art. 6 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (Pacto Social) y también el Art. 6 de la Convencién sobre los Derechos del
Nifio. El Comité de las Naciones Unidas para los Derechos del Nifio definié que es una
condicion irrenunciable que haya un ambiente saludable para que los nifios puedan
sobrevivir y desarrollarse durante la temprana infancia."

Una posicion predominante ocupa el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (Pacto Social). Compromete a las partes a disefar las condiciones
de vida de forma digna y protege aspectos elementales de la vida como la alimenta-
cion, la salud, la formacion y el trabajo. En el contexto del cambio climatico, el dere-
cho a un nivel de vida adecuado contenido en el Art. 11 cobra especial relevancia. De
igual modo, los 6rganos contractuales de la Convencion sobre los Derechos del Nifio

12 IPCC 2007a 44-47, comp. también PNUD 2007.
13 Interpretacién del Art. 6 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio, en el Comentario General n° 7, CRC
2006.
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(Art. 24.2 ¢), la Convencién sobre los Derechos de la Mujer (Art. 14.2 h) y la
Convencioén Internacional sobre los Derechos de Personas con Discapacidad (Art. 28.2
a) postulan el acceso al agua potable limpia como una condiciéon necesaria para llevar
un nivel de vida adecuado. Lo mismo sucede con el derecho a una vivienda adecuada
y al mayor nivel posible de salud fisica y mental (Art. 12 Pacto Social).

Muchos analisis giran en torno al derecho a la alimentacién, Pacto Social Art. 11. De
acuerdo con el Comentario General N° 12 (General Comment - pardmetro de interpre-
tacion para cada uno de los derechos humanos), el Estado signatario se compromete
a crear las condiciones para que los ciudadanos puedan alimentarse autbnomamente,
a partir de los recursos naturales. Los grupos poblacionales mas vulnerados deberan
recibir mayor proteccién. En una opinién reciente sobre el informe de pais de Australia,
la Comision de las Naciones Unidas expresa su inquietud, en el sentido de que el
Gobierno no interviene lo suficiente en el ambito legal para reducir la emision de gases
invernadero y para garantizar que los aborigenes y los islefios de Torres Strait (pueblos
indigenas) tengan el derecho a la alimentacion y al agua, de acuerdo con los alinea-
mientos contenidos en el Pacto Social.™

En relacion con el Art. 24.2 ¢, el Comité de los Derechos del Nifio recalca que la mal-
nutricion y las enfermedades infantiles deben ser combatidas adecuadamente y que se
debe precautelar los riesgos por contaminacién ambiental. En su opinién sobre el infor-
me de pais de Granada, el Comité insté al Gobierno a elaborar, junto con las contra-
partes internacionales, un Plan de Desarrollo para la Gestion de Desastres Naturales y
Ambientales para el afo 2010, a fin de contrarrestar las consecuencias negativas del
cambio climéatico.™ En general, los 6rganos contractuales de las Naciones Unidas ahora
también argumentan con el cambio climatico en la Convencién Internacional sobre la
Eliminaciéon de todas las Formas de Discriminacion Racial de las Naciones Unidas y la
Convencioén sobre los Derechos de la Mujer. Ademas cabe mencionar la declaracién de
intencion del “derecho a desarrollarse” que solamente existe declarativamente y toda-
via no forma parte del derecho internacional vinculante. Postula como una base para
la efectiva implementacion de los derechos humanos la obligacién a la cooperacion
internacional.’

Especialmente los Relatores Especiales de las Naciones Unidas sobre el derecho a la ali-
mentacion, vivienda y salud se han dedicado a investigar sistematicamente las conse-
cuencias del cambio climatico, en relacién a los grupos mas vulnerables y a formular
recomendaciones de actuacion.” Dentro del presente contexto, es relevante el derecho
a la autodeterminacion (Pacto Civil y Pacto Social, en cada uno se trata del Art. 1), en
tanto que nadie puede perder involuntariamente sus medios de subsistencia. El Estado

14 CESCR 2009.

15 CRC 2010.

16 sobre el derecho a desarrollo en la discusion sobre cambio climatico, comp. Baer et al. 2007.

17 Ziegler 2008, Kothari 2008, Hunt 2008, Columbia Law School 2009, Schutter 2010.Sobre la vision general de
cada una de las normas sobre derechos humanos y su interpretacion, en el contexto del cambio climatico, ver
Caney 2009a, ICHRP 2008 y 2011, Rathgeber 2009. Sobre el rol ampliado de los Relatores Especiales de las
Naciones Unidas, comp. CIEL y FES 2009.
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suscriptor tiene la obligacion de implementar estos derechos también para pueblos que
no pertenecen a su territorio. La amenazante desaparicién de los paises insulares a
causa del calentamiento global, por tanto, obliga al Estado suscriptor a velar para que
los pueblos amenazados de migrar puedan ejercer su derecho a la autodeterminacion.

La libertad de informacién y de opinion tiene una relevancia directa en el campo de los
derechos politicos. En el Art. 19, el Pacto Civil contiene el derecho al acceso a la infor-
macion, cuando se trata de informar a la opinién publica o de difundir con antelacion
alertas tempranas sobre posibles dafios. El Art. 6 de la Convencién Marco sobre
Cambio Climatico también hace referencia a este punto. El Art. 25 del Pacto Civil obli-
ga al Estado suscriptor a consultar, en suficiente medida, a los afectados y a garantizar
gue tengan suficiente participacion en la formacién de una opinién y en el proceso de
decision, por ejemplo, cuando deban tomarse medidas de traslado para habitantes en
zonas de riesgo. La difusion proactiva de informaciones y la participacion de los afec-
tados también esta prevista en el Convenio de Aarhus, de 1998 (Convention on Access
to Information, Public Participation in Decision-Making and Access to Justice in
Environmental Matters).

Integracién procedimental

Mas alla del campo normativo y a diferencia de la Convencién Marco sobre Cambio
Climatico, la mayoria de estandares sobre derechos humanos cuentan con mecanismos
institucionales para que la implementaciéon de los acuerdos sea revisada por expertos
independientes y para que en ciertas condiciones, los afectados puedan expresarse
directamente.

Sin perjuicio de los obstaculos procedimentales que parcialmente persisten, este meca-
nismo hace que las personas particulares puedan quejarse a través del respectivo
Gobierno nacional. Esto, por su parte, facilita la obtencién de una vision exacta sobre
la urgencia y el peso de la violacién de un derecho. De forma similar pueden actuar los
mandatarios de los procedimientos especiales y el Alto Comisionado. Para los recla-
mantes, la opcidon mencionada al final es el camino mas facil, pues no debe pasar pri-
mero por las instancias nacionales, antes de levantar una queja, a diferencia de los
6rganos contratantes.

Para que estos instrumentos lleguen a ser eficaces, deberian estar incluidos sistemati-
camente en el proceso de negociacion. Sin embargo, la breve revision del régimen de
derechos humanos ha demostrado que primero habra que lograr que los instrumentos
de derechos humanos sean mas sensibles al tema del cambio climatico, antes de poder
empezar a ejercer presion sobre el proceso de negociacion. Algunos mandatarios de
los procedimientos especiales elaboraron directrices para su campo de trabajo, a fin de
conectar los derechos humanos con el cambio climatico. Sin obligacidon contractual,
sino mas bien voluntariamente, algunos Estados han pasado a presentar las conse-
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cuencias del cambio climatico sobre la situacion de los derechos humanos en su pafs,
en el marco de la revision periddica de derechos humanos por pais (Universal Periodic
Review, UPR) ante al Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas. Tomara
mas tiempo, en cambio, que un érgano contractual formule un comentario general,
con el fin de que los Estados tengan un alineamiento sobre sus obligaciones e infor-
mes de pais.
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4. Potencial rédito que aportaria el enfoque
de derechos humanos al régimen
de mitigaciéon del cambio climatico

n general, parece incuestionable entonces que en los estandares de derechos

humanos y sus mecanismos hay una gama de posibilidades para que, sobre una

base acordada contractualmente, se pueda valorar el cambio climatico en sus
consecuencias legales y politicas, y se pueda dar un tratamiento adecuado a las victi-
mas o los titulares de los derechos. Esta es, al mismo tiempo, la primera dimensién del
potencial impacto: la valoracion de las consecuencias del cambio climatico, basadas en
los derechos humanos, ubica al ser humano en el centro, especialmente a los miem-
bros de grupos poblacionales vulnerables. Aunque de ellos también hablan los infor-
mes del IPCC —sin embargo, alli se mantienen en el papel de victimas y no como titu-
lares de un derecho. Justamente porque la relacién entre la determinacion de la cau-
salidad y de la responsabilidad, por una parte, y el menoscabo, por la otra, es tan asi-
métrica, la estimacién de las consecuencias a lo largo de los derechos humanos sitta
en el centro a los mas débiles en las regiones menos desarrolladas y les da voz. La pro-
teccion de las victimas y de los titulares de los derechos a partir de los derechos huma-
nos como marco de referencia, permite valorar ademas las opciones politicas y sus con-
secuencias, nuevamente poniendo en la mira a los mas débiles en la sociedad.

La poblacion local en los paises del sur global se encuentra en un circulo vicioso: la falta
de acceso a los recursos, a informaciones relevantes sobre los mecanismos internacio-
nales para ejercer influencia, sobre procesos de formacién de opinién y de toma de
decisiones, asi como de adquisicién de competencias y una infraestructura social débil-
mente desarrollada aumentan su vulnerabilidad y los dafios a causa del calentamiento
global. De igual forma, con la desigual distribuciéon de la riqueza y de ingresos, las con-
secuencias del cambio climatico pesan adicionalmente y dificultan a la poblacién local
aplicar o desarrollar caminos propios para la superacion activa.

Una segunda dimensién hace referencia al aspecto de auto-organizacion. Apelar a los
derechos humanos legitima el derecho a exigir que el Estado-nacion y la obligacion de
cooperar en el d&mbito internacional tengan necesariamente que justificarse. Hacer
valer los legitimos derechos aumenta la oportunidad de articular los propios intereses,
junto con otros, y garantizar una participacion activa en la valoracion de las consecuen-
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cias y en la eleccion de las contramedidas. Aunque, a partir del régimen de derechos
humanos no se pueda deducir directamente un derecho de participacion directa en las
negociaciones de las Conferencias de las Partes sobre cambio climatico, se observa
entre los pueblos indigenas un proceso similar de auto-organizacién nacional e inter-
nacional. Fue asi que en las negociaciones de Copenhague lograron incluir sus temas
y lanzarlos en el documento final. El enfoque politico orientado hacia los derechos
humanos exige una confrontacion activa de este tipo.

Una tercera dimensién abarca los mecanismos e instrumentos, con los que se pueden
identificar con precision las consecuencias del cambio climatico sobre las condiciones
de vida y a través de los cuales se puede inducir un proceso de resolucién de litigios, a
partir de una base acordada contractualmente. Con los mecanismos de queja, los indi-
viduos de una poblacion local también tienen la posibilidad de participar activamente
y exigir la toma de responsabilidad y la reparacion dentro de una concepcion acepta-
da internacionalmente. Los derechos humanos describen la medida minima de seguri-
dad social y de libre desarrollo que el Estado tiene la obligacion de ofrecer. La discusion
sobre la cimentaciéon de los derechos humanos en los Objetivos del Milenio hace sos-
pechar cudl serfa el impacto de una interacciéon de este tipo. El enfoque también podria
ser de ayuda para los Estados-nacion, para la determinacion del monto de la ayuda
necesaria y de la cooperacion internacional en cuanto a finanzas y tecnologia, y para
establecer un sistema de monitoreo. A futuro, el procedimiento UPR en el Consejo de
Derechos Humanos podria desarrollarse en esta direccion.

Una cuarta dimensién tiene que ver con la priorizacion adecuada, desde el punto de
vista técnico, de la regulacién de las consecuencias del cambio climatico. Hace referen-
cia tanto a la urgencia como a la amenaza existencial, en vista de la irreversibilidad de
ciertos procesos meteoroldgicos que excluyen a algunos grupos poblacionales, a largo
plazo, del acceso a los recursos para garantizar su subsistencia y su forma de vida,
orientada por su cultura. El enfoque basado en los derechos humanos ayuda a los gru-
pos poblacionales vulnerables a ser la prioridad en el &mbito nacional e internacional,
por ejemplo durante las negociaciones sobre transferencia financiera y tecnoldgica,
medidas de proteccion forestal, formas alternativas de energia y agro combustibles y
sus consecuencias sobre la seguridad alimentaria, la dotaciéon de agua y los servicios de
salud. Priorizar desde la mirada de los afectados exige necesariamente evaluar las con-
secuencias del cambio climatico a partir de los estandares politicos minimos de dere-
chos humanos, en el ambito social, cultural, econémico y politico. La cooperacion
internacional bilateral y multilateral no es una compensacién fundamentada en dadi-
vas. Es una obligacién asumida en acuerdos de caracter contractual.

A modo de complemento al régimen del clima, el enfoque de derechos humanos ofre-
ce, como quinta dimensién, una orientacién de los contenidos de desarrollo en los pai-
ses pobres y extremadamente pobres, a partir de los retos que plantea el cambio cli-
matico. Las preguntas sobre equidad y compensacién justa, sobre medidas de adapta-
cion, estrategias de evasion de las consecuencias, transferencia tecnolégica se pueden
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contestar sobre la base de comparaciones, cuyo estandar seran los derechos humanos.
La cooperaciéon de Estados con diversos intereses encuentra una plataforma auténtica
en los estandares de derechos humanos. La reserva en el sentido de que este enfoque
llamaria a asumir una responsabilidad a aquellos Estados-nacidon que por razones cli-
maticas no han causado, o han causado una minima parte, de la violacion a los dere-
chos humanos, es evidentemente insostenible. Justamente su posicion de negociacion
en la cooperaciéon internacional se veria mas bien fortalecida con el recurso de dere-
chos humanos.

Problemas sin resolver

Sin embargo, el enfoque politico basado en los derechos humanos no es un instrumen-
to polifuncional que pueda solucionar, sin mas ni mas, los problemas de las negocia-
ciones sobre cambio climatico. Las dificultades para poder comprobar las relaciones
causales de un accidente local que fue desencadenado lejos geograficamente, se man-
tienen. La obligacion de cooperacion internacional es el puente para determinar las res-
ponsabilidades, para formular las exigencias planteadas a la cooperacién internacional
y para ofrecer posibilidades concretas de solucién, a base de modelos de financiamien-
to de fondos.

De igual forma queda aun sin resolver la manera de incluir al empresariado en la siste-
matica de los derechos humanos. Aunque en el afio 2003, la Comisién de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas determiné normas de responsabilidad para consor-
cios transnacionales que incluian obligaciones a nivel de derechos humanos para las
empresas de operacion internacional. Sin embargo, éstas fueron rapidamente sacadas
de agenda. El proceso posterior asumido por el Enviado Especial del Secretario General
de las Naciones Unidas, John Ruggie, dio como resultado un concepto marco con direc-
trices (UN Guiding Principleson Business and Human Rights) que no es vinculante a
nivel legal y tampoco contiene un mecanismo de queja. Aun no se dispone de un ins-
trumento obligatorio que regule las actividades de los sectores econémicos globales,
en relacion con la tematica del clima.

Tampoco esta resuelto aun el tema de los desplazados medioambientales. Varios estu-
dios sobre este punto pronostican grandes movimientos de refugiados a causa del
aumento del nivel del mar y la desertificacion de regiones completas. La mayoria de
desplazados trataran, como ya sucede actualmente, de asentarse mas bien cerca de su
zona de residencia original o migrar a la ciudad. De igual manera, cientos de miles de
personas trataran de encontrar refugio de las consecuencias del calentamiento global,
cruzando las fronteras nacionales. Ni la legislacion nacional, ni el régimen internacio-
nal de proteccion de refugiados o desplazados internos reconocen hasta ahora las
razones de origen climatico o medioambiental que ocasionaron la salida, y por tanto,
no otorgan un estatus legal y de proteccién a los afectados. Revisando las numerosas
propuestas terminoldgicas (desplazados climaticos, desplazados medioambientales,
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refugiados ambientales, inmigrantes ambientales), se reconoce cuan dificil resulta este
problema urgente. Las propuestas de soluciéon hablan ya sea de un protocolo adicional
a las Convenciones de Ginebra para la proteccién de las victimas o un protocolo adi-
cional a la Convenciéon Marco sobre Cambio Climatico, o segun el caso, proponen
medidas que, de manera sistematizada, poco a poco, vayan convirtiéndose en una poli-
tica de proteccion de desplazados por causas climaticas.'

La opinién publica visualiza el enfoque de los derechos humanos maés bien en términos
de evaluar las respectivas situaciones actuales. En el contexto del cambio climatico, este
enfoque evidencia que no solamente se ha violentado el nivel minimo de vida digna
sino que, conociendo las causas y los causantes, mas bien existe falta de voluntad poli-
tica para solucionar el problema, lo que seria valorado casi como acto criminal, mas
gue como transgresion. Presentar las violaciones a los derechos humanos en conexién
con el cambio climatico puede (a mediano plazo) abrir un enfoque de negociacion
orientado hacia el cambio y se pueden aprovechar los derechos humanos como un ins-
trumento de aceleracién politica.

Enfoques para una integracién

En el sistema de derechos humanos de las Naciones Unidas se ha iniciado un proceso
gue integra el aspecto del clima a la politica de derechos humanos y empieza a des-
arrollar su efecto practico. El estudio del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos, las Resoluciones del Consejo de Derechos Humanos, los resultados del Foro
Social, los informes de pais en el procedimiento UPR, las evaluaciones de los procedi-
mientos especiales sobre el derecho a alimentacién, vivienda, agua potable limpia e ins-
talaciones sanitarias, asi como las observaciones de los 6rganos contratantes aportaron
para que esto suceda. Sin embargo, aun no hay una interacciéon institucional con el
régimen del clima.

Una propuesta para la integracion en dos direcciones, entre régimen de derechos
humanos y régimen del clima, fue desarrollada por el instituto de politica EcoEquity (un
proyecto de investigacion del Earth Island Institute, Berkeley) y del instituto ambiental
de Estocolmo (Stockholm Enviromental Institute): su enfoque Greenhouse-
Development-Rights abarca dimensiones econdmicas, ecoldgicas y de derechos huma-
nos y sociales. Incluye los problemas estructurales de pobreza e inequidad mundial,
para concentrar las negociaciones sobre cambio climatico en los aspectos de justicia
social y desarrollo sustentable. Hay que asegurar las necesidades minimas para el des-
arrollo humano digno en tres niveles: individual, Estadio-nacién y cooperacion interna-
cional, sobre todo por el lado de los causantes principales del calentamiento global.

18 comp. OIM 2008, Biermann und Boas 2008, Kalin 2010, Ammer et al. 2010 Bauer 2010, Kolmannskog und
Trebbi 2010. En relacion con las directrices de las Naciones Unidas sobre desplazados internos, ver UN
Commission on Human Rights1998.
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Como necesidad minima para el desarrollo humano digno, el enfoque define un ingre-
so de 20 ddlares americanos por dia. Intencionalmente no se toma el indice de pobre-
za que prevé un ingreso de 1 a 2 doélares americanos por dia. Los autores hacen refe-
rencia a investigaciones de varias organizaciones de las Naciones Unidas, segun las cua-
les, se supera realmente la pobreza (desnutricion, alta mortalidad infantil, falta de edu-
cacion, inseguridad alimentaria) recién a partir de un ingreso promedio de 16 dolares
americanos por dia. Los autores calculan un 25% adicional, para dejar atras la pura
satisfaccion de necesidades basicas como el ideal de desarrollo en los paises mas
pobres. El enfoque Greenhouse-Development-Rights propone excluir de la participa-
cion para superar el cambio climatico (en los costos) a todos aquellos paises y a todos
aquellos grupos poblacionales en un pais, cuyo nivel promedio de ingresos se encuen-
tre por debajo de este umbral, durante todo el tiempo que necesiten para alcanzar el
“umbral del bienestar” (Responsability and Capacity Index)."

En un segundo paso, la argumentacion trae a colacion el derecho al desarrollo. Esta
exige la interaccion entre derechos politicos, civiles, econémicos, sociales y culturales,
y la cooperacion internacional, como fundamento central para un desarrollo sustenta-
ble y un desprendimiento de la estructura asimétrica que tienen las relaciones interna-
cionales. Estas Gltimas determinan el acceso a los bienes publicos como energia eléc-
trica o infraestructura social. Ademas, los combustibles fésiles como petréleo y gas
natural, a un precio asequible, ya no estan a disposicion de los paises del sur global
como lo estuvieron para los paises industrializados que lograron su riqueza a partir de
eso. No se hable del calentamiento global del planeta que exige una alternativa en el
uso de la energia. De la obligacién de prestar cooperacién internacional se deriva el
enfoque de que los paises deberan participar de forma diferente (algunos no deberan
participar para nada) de los costos para superar el cambio climético. Los paises econo-
micamente ricos deberan prestar un aporte mayor de lo que es su participacion en la
emision de gases invernadero. La desigual reparticion de la carga, en principio, tam-
bién esta contenida en la Convencién Marco sobre Cambio Climatico.

El umbral del bienestar refleja los estandares minimos de los derechos humanos, tal
como los postula la exposicidon de los diversos pardmetros del sistema de derechos
humanos de las Naciones Unidas y como las definen las obligaciones de los Estados.
Sin tener que tomar partido en la discusién sobre si es o no vinculante, a nivel interna-
cional, el derecho al desarrollo, el enfoque Greenhouse-Development-Rights disefia un
método para repartir las cargas y los beneficios entre los paises y dentro de las socie-
dades nacionales, segun estandares minimos para el desarrollo digno de la vida huma-
na. ¢ Qué de todo esto ha sido incluido en el régimen del clima?

19 comp. Baer et al 2008. Para obtener una visién general sobre el desarrollo sustentable, en el contexto del cam-
bio climatico, ver Netzer 2011.
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5. Régimen del climay
derechos humanos

a Convencién Marco sobre Cambio Climatico surgié del critico discurso sobre los

limites del crecimiento y el reconocimiento de que no queda mucho tiempo ya

para conservar los fundamentos naturales de la vida humana en un estado tal que
la vida sea factible. En 1988, se llamé al Grupo Intergubernamental sobre Cambio
Climatico (IPCC) para que evaluara los conocimientos cientificos sobre el cambio clima-
tico. En 1992, durante la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro, los Estados promulga-
ron la Convencion Marco sobre Cambio Climatico y el Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica (Convention on Biological Diversity). En vista de los contrapuestos intereses,
los dos convenios no fueron formulados muy especificamente, mas bien las
Conferencias de las Partes debian ofrecer el formato adecuado para que las resolucio-
nes vinculantes fueran acordadas en procesos posteriores de negociacién. El Protocolo
de Kioto de 1997 es el resultado de uno de esos procesos.

Premisas institucionales

El Art. 2 de la Convencion Marco sobre Cambio Climatico define como objetivos cen-
trales, por una parte, estabilizar la concentracion de gas invernadero en la atmosfera
en un nivel que evite una perturbacion peligrosa del sistema del clima, a causa de la
actividad humana. Por otra parte, este nivel debera alcanzarse dentro de un plazo tal
que los ecosistemas puedan adaptarse de forma natural a los cambios climaticos.
Como tercer punto, el plazo debera estar calculado de tal forma que no se hayan des-
truido los recursos necesarios para asegurar la produccion de alimentos y el desarrollo
econémico pueda continuar de forma sustentable. De acuerdo con el Art. 4, entre
otras cosas, los Estados suscriptores deberan haber integrado el tema cambio climati-
co a la politica y a las medidas gubernamentales relacionadas con los sectores social,
econémico y ambiente, haber elaborado e implementado programas para disminuir los
cambios climaticos, haber desarrollado, aplicado, difundido y entregado a otros tecno-
logias, métodos y procedimientos para combatir los gases invernadero, haber coope-
rado en medidas de adaptacion, haber fomentado la educaciéon y la concienciacion
publica y haber hecho participar a la sociedad civil.
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El Art. 3 postula la responsabilidad conjunta aunque diversa en su nivel, por el cambio
climatico y la obligacion de los paises industrializados a realizar prestaciones anticipa-
das. Reconoce necesidades y condiciones especiales en los paises en desarrollo, habla
del derecho al desarrollo sustentable y formula como objetivo la cooperacion a favor
de un sistema econdmico internacional abierto y sélido. Por otra parte, postula la tarea
de desarrollar criterios para la reparticion de las cargas y la reduccion de emisiones, y
que la reparticién de cargas se realice a partir de la ubicacion en grupos definidos poli-
ticamente (paises del Anexo 1, Anexo 2 y paises fuera del Anexo 1). En la continuacién
de la Convencion, los paises del Anexo 1 que esencialmente son los paises de la OECD
(Organisation for Economic Cooperation and Development) y los paises en transforma-
cion en el este de Europa y Asia prometieron en 1999, en la Declaracion de Bonn, dotar
de recursos financieros a tres fondos: a) uno para medidas de adaptacién b) uno para
los paises de menor desarrollo y ¢) uno especial para el cambio climatico.

Los instrumentos esenciales para implementar los objetivos de la Convencién Marco
sobre Cambio Climatico son los Informes del Grupo Intergubernamental sobre Cambio
Climatico (IPCC), las Conferencias de las Partes y los mecanismos para minimizar el calen-
tamiento global. De acuerdo con los Informes del IPCC, se estima que son especialmen-
te relevantes: las consecuencias del cambio climatico sobre la agricultura y la provision
de alimentos, la insuficiente cooperacion financiera y tecnolédgica, y las necesidades de
la poblacién local y sus propias medidas de adaptacion, desarrolladas por ellos mismos.
También en las discusiones en el marco de las Conferencias de las Partes, la transferen-
cia financiera y tecnolégica juega un papel preponderante. A mas de los temas relacio-
nados con evitar (mitigation) y adaptarse (adaptation) a los cambios climaticos, las finan-
zas y la tecnologia componen los cuatro pilares de los debates en las conferencias.

Los participantes con voz y voto en las Conferencias de las Partes provienen del sector
gubernamental. Incluso los representantes de los grupos poblacionales considerados
como vulnerables no tienen posibilidades, ademas de su participacion en calidad de
observadores y lobistas, de incluir formalmente sus puntos en las negociaciones. El per-
severante trabajo de cabildeo hizo que en el afno 2009, en el documento final de
Copenhague, se considere que los pueblos indigenas y otros habitantes de los bosques
deban ser tomados en cuenta de forma especial en las medidas relacionadas con la
proteccién de bosques. Recién en el afilo 2010, durante la XVI Conferencia de las Partes
en Cancun, México, el aspecto de los derechos humanos encontré cabida en un docu-
mento oficial. En el documento final se sostiene que el irrestricto respeto a los dere-
chos humanos es de gran relevancia para todas las actividades de mitigacion del cam-
bio climatico.

El mecanismo de desarrollo limpio (Clean Development Mechanism / CDM) surgié en
el Protocolo de Kioto. Quiere permitir que los paises industrializados puedan adquirir
certificados de emisién realizando inversiones en paises en desarrollo, para poder cum-
plir asi con sus obligaciones de reduccién de gases invernadero —una manera de comer-
cio con decretos de indulgencia. Hasta ahora, este mecanismo no ha logrado apoyar

-21 -



los derechos y las necesidades de aquellos paises y grupos poblacionales que estan mas
expuestos a los riesgos del calentamiento global. En cambio, REDD y REDDplus, el
“Programa de Reduccién de Emisiones de Carbono Causadas por la Deforestacion y la
Degradacion de los Bosques” (Collaborative Programme on Reducing Emissions from
Deforestation and Forest Degradation in Developing Countries,) tiene rasgos de ser un
enfoque basado en derechos. Es asi que desde Cancun, REDDplus toma en cuenta, en
sus actividades, los derechos de los pueblos indigenas y de comunidades dependientes
del bosque. Los correspondientes programas informan sobre los derechos de la pobla-
cion local en el bosque, ayudan al esclarecimiento juridico y a la participacién en los
servicios y los pagos, tal como prevé el mecanismo REDD. Las experiencias con
REDDplus hacen concluir que las exigencias de la poblacion nativa del bosque adqui-
rieron mayor legitimidad con este mecanismo, pero que en la practica no se puede
hablar de un esclarecimiento juridico y de una participacion exitosa.?

Tomando en cuenta estas condiciones ¢sera siquiera factible una integracion del régi-
men de derechos humanos al régimen del clima? Los debates llevados hasta la actua-
lidad sobre evitar, adaptar, cooperar en la parte financiera y tecnolégica, asi como
sobre el disefio de los dos mecanismos, se manejaron generalmente sin recurrir a los
derechos humanos. Por lo tanto, el proceso de negociacién sobre el Convenio Marco
de Cambio Climatico en ese sentido no ofrecié una inclusion institucional. En general,
el proceso se ha detenido y el enfoque de derechos humanos seria un aporte para acer-
carnos a los conflictos, por ejemplo sobre cooperacion internacional y reparticion de
cargas, con otros recursos argumentativos y para mostrar una via de escape al callejon
sin salida. De cualquier modo, en los circulos cientificos se discute sobre la creacion de
una institucion para el sector de derechos humanos que, por ejemplo, pudiera asumir
el tema de los refugiados. De forma similar a lo que hace el Pacto Social, el Convenio
Marco de Cambio Climatico dice que se debe recurrir al apoyo internacional para cum-
plir con lo encomendado.

El formato institucional mas adecuado para una posible integracion de los derechos
humanos en el régimen del clima son las Conferencias de las Partes. Por ejemplo, pue-
den crear un grupo de trabajo que se ocupe especificamente de las medidas para pro-
teger a la poblaciéon local especialmente vulnerable. Las probables consecuencias a
causa del cambio climatico podrian ordenarse en un contexto conceptual diferente y
conectarse asi con nuevas opciones para su solucidon. En cumplimiento de la
Convencion Marco sobre Cambio Climatico, en esta misma entidad se podrian iniciar
negociaciones que se ocupen de la reparticion justa de las cargas, por ejemplo, en el
tema de refugiados. Como punto adicional entrarian en la mira también los esfuerzos
de adaptacion local y su potencial como soluciones globales del sistema, sin exculpar
de responsabilidad a los principales emisores de gases invernadero. A medio plazo, se
deberia buscar una cooperaciéon y coordinacién con las instituciones del sistema de
derechos humanos.

20 Exposicion en el marco de una conferencia sobre este tema, realizada en Berlin por MISEREOR el 27 de junio de
2011, denominada “Rigths before REDD"; comp. también Glockle 2010.

-22 -

Theodor Rathgeber



6. Interconexién del régimen de derechos
humanos con el régimen de clima

| cambio climéatico causado por el ser humano menoscaba y viola los derechos

humanos. Los principales afectados son las personas que viven en los paises del

sur global. El Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas identifica las conse-
cuencias del cambio climatico como una amenaza para la paz. La Convencion Marco
sobre Cambio Climatico postula, como objetivo central, estabilizar la concentracion de
gases invernadero, conservar un ecosistema amigable con la vida, garantizar la produc-
cion de alimentos y el desarrollo sustentable. ; Donde seria entonces razonable y efec-
tivo realizar conexiones?

Lo mas cercano seria la interaccion en el eje tematico de la seguridad alimentaria.
Sobre el derecho a la alimentaciéon existen muchas investigaciones que relacionan
expresamente los peligros del cambio climatico. Las consecuencias que de alli se deri-
van probablemente seran objeto del préoximo Informe del IPCC que en general estara
dedicado ampliamente a los derechos humanos. De circulos cercanos a los pueblos
indigenas ademas se ha conocido que, en vista del préoximo informe, ellos realizaran
investigaciones propias en sus territorios, en relaciéon con las consecuencias del cambio
climatico y como han afectado a los derechos humanos, a fin de entregar dichas infor-
maciones al IPCC.

Los estudios sobre el derecho a la alimentacién adicionalmente pueden servir como
base para la politica y las medidas gubernamentales, en el marco del régimen del clima.
El régimen de derechos humanos permite definir cuales son los estandares minimos
que se deben cumplir, cudles son los compromisos que asumieron los Gobiernos y lo
gue debe prestar la cooperacion internacional. Si los afectados intervienen y si se ini-
cia un procedimiento de queja, entonces ademas se abre la oportunidad para identifi-
car con precision los riesgos y las medidas especificas. De igual manera, con la integra-
cion del régimen de derechos humanos se pueden sentar las prioridades en los progra-
mas de forma técnica, segun el estado de las cosas y no tanto segun la filiacion a gru-
pos politicos: para mitigar los cambios climaticos, para que los ecosistemas se adapten
y para lograr un desarrollo econémico sobre una base sustentable. Todo esto junto, nos
permite una valoracion exacta de las opciones politicas orientadas hacia la dignidad
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humana. Ademas, se sentaria un referente para las actuaciones coherentes en el 4mbi-
to nacional como internacional.

La Convencion Marco de Cambio Climatico exige cimentar una perspectiva de justicia
en la politica internacional del clima. De la exposicion precedente se puede deducir que
dentro del sistema de derechos humanos de las Naciones Unidas se debate y se inves-
tiga el tema. Por otra parte, los estandares de derechos humanos son la plataforma
genuina para dirigir la cooperacion de los Estados, de forma técnica. Junto con las tare-
as que habra que cumplir de acuerdo con la responsabilidad comun pero diferenciada
por el cambio climatico, el enfoque Greenhouse-Development-Rights ofrece un mode-
lo para realizar una reparticién de este tipo, sobre la base de los derechos humanos.
Algunos paises y grupos poblacionales obtendrian asi el derecho a un margen de
maniobra adicional para su desarrollo, con el fin de llegar al mencionado umbral del
bienestar. El enfoque de derechos humanos alimenta las exigencias de la Convenciéon
Marco sobre Cambio Climatico con disposiciones e interpretaciones que guian las
actuaciones.

Igual cosa rige para el desarrollo de comparaciones especificas sobre cooperacién inter-
nacional, tanto para las medidas de adaptacién como para la transferencia financiera
y tecnoldgica. Varios mandatos de los procedimientos especiales desarrollan directrices
para la implementacion de normas juridicas que sean justas y amigables con las victi-
mas. Dos mandatos tratan directamente la cuestion de la estructura global justa, en
asuntos de economia mundial y comercio mundial: el mandato relacionado con las
consecuencias de la deuda externa sobre los derechos humanos y el mandato relacio-
nado con las exigencias planteadas a la solidaridad internacional, desde la perspectiva
de los derechos humanos. A esto se anadiria la experticia del mandato sobre pobreza
extrema. Aunque los primeros dos mandatos tienen una carga ideolégica anterior por
su historia de creacion y aunque no son del todo convincentes en su explicacion de
contenidos, podria modificarse esto rapidamente, si los resultados de estos estudios
por ejemplo se convirtieran en objeto de negociacién durante las Conferencias de las
Partes y si se desarrollara un proceso de trabajo para establecer un sistema econémico
internacional abierto y robusto.

En la Convencion Marco de Cambio Climatico también se estipula la obligacién de que
los paises industrializados deban realizar prestaciones anticipadas y que se reconozcan
las necesidades y circunstancias especiales de los paises en desarrollo, lo que podria
complementarse de forma congenial. Es evidente que sin embargo habria aun algunos
puntos de controversia. La conexion con el régimen de derechos humanos contaria con
al menos un procedimiento para solicitar la revisién de la terminologia y los acuerdos
lingUisticos acordados en los contratos, por parte de instituciones del derecho interna-
cional autorizadas para hacerlo e iniciar la resolucion de litigios orientada hacia este
tema. No esta del todo exento de riesgos para los paises involucrados. Los Estados sus-
criptores de las Convenciones sobre Derechos Humanos, sin embargo, se comprome-
tieron de forma vinculante y deben rendir cuentas sobre la implementacion, por ejem-
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plo, en los informes de los érganos contractuales. Como los afectados y otros actores
no estatales tienen la posibilidad de dar su opinién sobre la veracidad contenida en los
informes de los Estados a través de informes paralelos remitidos a los 6rganos contrac-
tuales, participaran incluso, de forma indirecta, en el procedimiento conciliatorio.

La declaracion en el documento final de Cancuin, de que en todas las actividades sobre
cambio climatico se observaria irrestrictamente los derechos humanos, no tomd en
cuenta estos escenarios. Sin embargo, al mismo tiempo resuena aqui que el recurso de
los derechos humanos en el proceso de negociacion representa un necesario comple-
mento a la Convenciéon Marco sobre Cambio Climatico. Los derechos humanos permi-
ten una valoracion bastante precisa de las opciones politicas y de sus consecuencias,
sobre todo, con respecto a los mas débiles en la sociedad —y con ayuda del enfoque
Greenhouse-Development-Rights también a los paises menos desarrollados. En el pro-
ximo informe del IPCC (2014) ya se podria incluir un capitulo sobre la interaccion entre
el régimen de clima y el de derechos humanos y durante las préximas Conferencias de
las Partes se podria establecer un grupo de trabajo.

Si la argumentacion es congruente y convincente ;por qué entonces no se aplica? Por
una parte, los escépticos del clima argumentan que la inclusion de los derechos huma-
nos retardaria y recargaria las negociaciones sobre mitigacion del cambio climatico.
Ademas, en el régimen de derechos humanos ya habria demasiados principios que no
se cumplen. No seria ni sensato ni conduciria al objetivo agregar otros. Sin lugar a
dudas, una tematica adicional significa mas trabajo. A partir de la exposicion hasta aqui
se reconoce sin embargo que incluir los derechos humanos, al contrario, puede destra-
bar los blogueos en las negociaciones y definir ciertos contenidos, orientdndolos mas
hacia el objetivo. El hecho de que no se respeten los derechos humanos, es porque hay
gobiernos que no tienen la voluntad o la capacidad de hacerlo, tanto en el ambito
nacional como en el contexto de la cooperaciéon internacional, y no puede ser un cri-
terio para su exclusién como estdndares minimos reconocidos esencialmente para
alcanzar una vida digna. Es evidente que el no haber tomado en cuenta hasta ahora el
régimen de derechos humanos llevé a la equivoca imagen de que las consecuencias del
cambio climatico pueden superarse sin modificar el imaginario social y solamente con
una mejor gestion de desastres, a base de prestaciones via sequros.

Un enfoque politico sobre el cambio climatico, basado en los derechos humanos, exige
por tanto que todos los Estados participantes hagan mayores concesiones, de las que
hasta el momento estan dispuestos a hacer. Especialmente, se incluiria un parametro
en las negociaciones, cuyo nivel no seria solamente a discrecion de los Estados y que
aportaria un alto grado de transparencia. No necesariamente esto gusta a todos ellos.
Ademas, se ve que las discusiones también entre los actores no estatales estan domi-
nadas por diferentes terminologias y campos de argumentacién: se usan categorias ter-
minoldgicas cientifico-técnicas en el marco del régimen del clima y planteamientos pro-
venientes del derecho y las ciencias politicas, por el lado del régimen de derechos
humanos. El presente texto es un ejemplo de lo dicho. Por tanto, también sera nece-
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sario juntar los modelos del discurso y la argumentacion en el caso de actores no esta-
tales. Se trata entonces de una decisién racional. Sin embargo, de facto, habria que
organizar un proceso de acercamiento a través del didlogo que no surge por si sélo o
de manera automatica.

El recurso del régimen de derechos humanos, por su parte, no es un instrumento poli-
funcional que pueda solucionar por si solo los problemas esenciales en las negociacio-
nes sobre cambio climatico. Seria un intento, cuyo éxito no vendria automaticamente.
Sobre todo, deberia tener el apoyo de actores que exigieran activamente un enfoque
de este tipo. Algunos afectados por el cambio climéatico han iniciado estos procesos de
auto-organizacion en los ambitos nacional e internacional. Los pueblos indigenas
pudieron aumentar la presién en direccion a lograr un enfoque politico de derechos
humanos para sus temas, a través de sus marchas en el marco de las recientes
Conferencias de las Partes, con la entrega de articulos propios sobre su politica y con
estudios, asi como a partir de un intenso trabajo de cabildeo. Sin embargo, para la inte-
gracion en ambas direcciones del régimen del clima y del régimen de derechos huma-
nos, el paisaje actual de actores es insuficiente.

En los medios, en las ciencias y las empresas de pensamiento politico, se multiplican las
afirmaciones sobre las consecuencias del cambio climatico, bajo el aspecto de la viola-
cion de los derechos humanos y, en parte, asi se trasladan a la opinion publica.
Aumentan las probabilidades de que se pueda sacudir y perturbar sostenidamente a la
politica y a la opinion publica, en su imagen de desarrollo. Sin embargo, en este punto
aun no se ha alcanzado la masa critica dentro de la opinién publica. Se debera utilizar
el recurso de los derechos humanos como un instrumento para el aceleramiento poli-
tico, para que se produzca la presion necesaria de legitimizacion y las consecuencias
del cambio climatico sean superadas con la necesaria urgencia.

La practica ejercida por la Alianza de Pequefios Estados Insulares (Alliance of Small
Island States, AOSIS)*' puede servir de punto de partida, sobre cémo se podria imple-
mentar el enfoque propuesto. Alli se han tomado en cuenta todas las etapas de inter-
vencion, a fin de encontrar soluciones para el lugar concreto: desde la evaluacion de
los dafos o la correspondiente estrategia de prevencién en el marco local, pasando por
la elaboracién del programa o del proyecto por parte del Estado hasta la negociacion
de las componentes necesarias con la cooperaciéon internacional. Incluir el régimen de
derechos humanos haria que esencialmente se agregue el caracter de vinculante y los
estandares, en el sentido de comparaciones o umbrales. De alli se derivan luego los
compromisos de derechos humanos de los diversos Estados, asi como la responsabili-
dad de cada pals. Pues no es necesario reinventar la discusiéon sobre la respectiva posi-
cion de los Estados en los grupos.

21 Ver http://aosis.info.
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7. Recomendaciones de actuacion

onectar el sistema de derechos humanos con el régimen del clima es un reto

complejo que no puede enfrentarse con una actuacion aislada. De la combina-

cion de las explicaciones resultan multiples posibilidades para trabajar sobre
esta interconexion activamente. Las siguientes recomendaciones se limitan a campos de
accion definidos tematicamente, en los que se pueden dar los primeros pasos o en los
gue ya se estan dando los primeros pasos. Los Estados suscriptores de ambos regime-
nes, y por tanto, los Gobiernos, cumplen aqui un papel fundamental. Pero también hay
opciones propias para otros actores, a fin de exigir un enfoque politico basado en dere-
chos humanos para superar el cambio climatico. Las recomendaciones estan dirigidas a
la politica alemana, pero también pueden adaptarse a otras constelaciones politicas.

Un primer paso es armonizar los fundamentos constitucionales del Estado-nacién con
los estandares de derechos humanos y las respectivas Convenciones para ambos regi-
menes. Ademéas de la Convencion sobre Cambio Climético, se trataria de la
Convencion de Aarhus y sobre todo, la ratificacién del Pacto Social y de su Protocolo
adicional, ademas de la aceptacion de que la Comisién contractual pueda extender la
obligacion de rendicion de cuentas del Gobierno y preguntar en la lucha contra el cam-
bio climatico sobre medidas relevantes para los derechos humanos. En este mismo sen-
tido, el Gobierno se compromete a informar sobre estas medidas en su informe de
Estado. La ratificacion del Protocolo adicional al Pacto Social aun esta pendiente en el
caso del Gobierno aleman.

El Gobierno podria hacer ademas una declaracion, en el sentido de que en la imple-
mentacion de la Convencion Marco de Cambio Climatico se guiara por los derechos
humanos tanto en su politica interior, como exterior y de desarrollo. Esto incluiria las
politicas sobre medidas de prevencién y adaptacion, transferencia financiera y tecnolo-
gica, y seguridad alimentaria. Como primer paso, el Gobierno Federal, en su informe
sobre el estado de los derechos humanos podria incluir un capitulo sobre las activida-
des en el marco del cambio climatico. Ademas podria apoyar a paises de contraparte
a la cooperacion al desarrollo, a ratificar estandares pendientes y también a rendir
cuentas en cuestiones de cambio climatico.
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En el contexto de la Convencion Marco sobre Cambio Climatico, el Gobierno deberia
participar en el ambito internacional para que la cooperacion esté dirigida sobre todo
a regiones, paises y grupos poblacionales que parecen estar en especial riesgo a con-
secuencia del cambio climatico y que, por la asimetria en la ubicacién dentro de la eco-
nomia mundial cuentan con pocos fondos propios. Se deberia privilegiar estas regio-
nes en la disposicion de fondos, para investigar a profundidad las consecuencias del
calentamiento global y elaborar un plan estratégico y de accion bajo premisas de dere-
chos humanos. Un plan de este tipo no solamente podria tener como fin superar las
consecuencias directas, sino buscar el desarrollo del pais y de su poblacién para llegar
al umbral del bienestar. El Gobierno ademaés deberia aportar a que los aspectos de
género se conviertan en componente indispensable de estas iniciativas. Dependiendo
de las circunstancias, se podrian ejecutar los estudios y las evaluaciones también con
organizaciones no gubernamentales.

A fin de supervisar este tipo de medidas y estrategias, el Gobierno Federal podria par-
tir dando un buen ejemplo: podria intervenir ante el Consejo de Derechos Humanos de
las Naciones Unidas para que alli las consecuencias del cambio climatico sean revisadas
sistematicamente, a través de los mandatos de los procedimientos especiales y para
gue se establezca un mandato propio con este fin. Por otra parte, el Gobierno, en su
informe de Estado al procedimiento Universal Periodic Review (UPR) podria informar
voluntariamente sobre sus actividades relevantes en el campo de los derechos huma-
nos y apoyar los esfuerzos para elaborar una directriz dentro de este procedimiento.

En el marco de la cooperacion internacional, el Gobierno deberia apoyar los sondeos
exploratorios para establecer procedimientos para las consecuencias del cambio climati-
co y las quejas de reparacion con relevancia sobre los derechos humanos, en los
Tribunales regionales. Al momento esto atafie a los Tribunales Europeo, Interamericano
y Africano de Derechos Humanos. Para ello es necesario realizar procesos de discusion,
a fin de, siquiera, abrir el acceso a los Tribunales. Lo que exigiria cambios en la normati-
va y en los procedimientos, cuya elaboracion necesita de un apoyo financiero y técnico.

Por cuenta propia, el Parlamento aleman (Deutscher Bundestag) podria organizar
audiencias y talleres con expertos sobre las propuestas mencionadas, a fin de evaluar las
medidas o su abandono. Adicionalmente, seria posible hacer foros de discusién que reu-
nan periédicamente a las Comisiones responsables en el Parlamento con el Deutsches
Institut fir Menschenrechte (Instituto Aleman de Derechos Humanos) y con expertos de
la sociedad civil, para discutir los informes de los érganos de las Naciones Unidas y los
resultados de las Conferencias sobre Cambio Climatico. Se podria investigar en este sen-
tido también la coherencia entre la politica de derechos humanos y del clima.

Para finalizar, en el campo de la participaciéon y de la formacion de competencias exis-
ten algunas medidas que podrian implementarse con bastante facilidad. El Gobierno y
el Parlamento podrian garantizar que en la politica relacionada con el clima exista un
proceso institucional de consulta con la sociedad civil sobre aspectos de derechos
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humanos. A medio plazo, un proceso de este tipo también podria iniciarse en los pai-
ses de contraparte de la cooperacion al desarrollo. De ser necesario, el Gobierno debe-
ria asignar recursos para dotar de competencias a los potenciales participantes en estas
consultas.

Los partidarios de los diversos discursos sobre climay derechos humanos deberian abrir
para si mismos la posibilidad de discutir mas sobre la mayor intensidad en la conexion
de los dos regimenes, sobre los puntos a favor y en contra y sobre las ventanas de tiem-
po mas convenientes. También deberian ocuparse de una concienciacién mas intensa
para que la integracion de los regimenes de clima y de derechos humanos en dos vias,
encuentre suficientes sequidores y pueda hacerse realidad.
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