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LA CREACION DEL ALTO COMISIONADO
PARA LOS DERECHOS HUMANOS:
ESTUDIO DE UNA NEGOCIACION MULTILATERAL

José Ricardo Rosenberg’

El 2 de diciembre de 1993 se marc6 un hito en las historia de las Naciones
Unidas (ONU) al establecerse el cargo de Algo Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH), tras mas de cuatro décadas
de intentos. Este estudio pretende dar fe de la larga y compleja negociacion
multilateral llevada a cabo durante la 48° Asamblea Genera de la ONU, que dio
lugar a la creacion de esta nueva area ejecutiva, cuyo titular seria el
responsable de encabezar, coordinar y orientar la amplia gama de actividades
de la ONU en materia de derechos humanos. Paralelamente se intentara
describir el decisivo papel que desempefid el entonces Representante
Permanente del Ecuador ante la ONU, José Ayala Lasso, en la condicion de
las deliberaciones diplométicas que permitieron forjar un inesperado consenso
internacional alrededor de este objetivo que pese a que existi6 desde el inicio
mismo de la Organizacion, fue resistido arduamente por las fuerzas politicas
que imperaron durante las casi cinco décadas de la Guerra Fria.

El presente analisis persigue tres propositos. El primero, revisar brevemente la
historia de esta iniciativa. Después, intentar un recuento de lo que ha sido
calificado —por la mayoria de las delegaciones que conforman la Asamblea
General- como una de las mas dinAmicas negociaciones diplomaticas jamas
celebradas en la Organizacion. Este evento capté la atencion politica y
diplomética de la ONU por un mes entero y se ha llegado a considerar a esa
negociacion como un modelo de diplomacia parlamentaria. El tltimo propésito,
indispensable en este ensayo, es describir el papel decisivo que cumplié Ayala
Lasso — en calidad de presidente de un grupo de trabajo conformado popara
examinar el asunto del establecimiento del puesto de ACNUDH- al tejer un
consenso alrededor de una iniciativa que despertaba enormes conflictos de
intereses por la sensibilidad politica que entrafiaba. Su actuacion durante esos
dias colocé al Ecuador en el centro de la atencion de la ONU, pues ningln otro
tema en la Agenda de la 48° Asamblea General revisti6 mayor interés que la
discusion respecto a la propuesta de establecer una Oficina de un Alto
Comisionado para los Derechos Humanos. Es preciso documentar estos
eventos, pues involucraron a mas de un centenar y medio de paises en un
ejercicio que sirvio como ejemplo de una exitosa gestion multilateral. Ademas,
los acontecimientos honraron en el seno de la plaza mas universal a un
pequefio pero respetable Estado, representado muy dignamente por uno de
sus mas ilustres servidores publicos.

" Segundo Secretario. Misién Permanente del Ecuador ante las Naciones Unidas
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Es necesario también anotar que posteriormente a la decision por parte de la
Asamblea General de crear el puesto de Alto Comisionado, esta dignidad
recay0, de manera imprevista, precisamente sobre Ayala Lasso. Aquello fue un
reconocimiento unanime por parte de la comunidad internacional a la imagen
de imparcialidad y seriedad demostrada por el Representante ecuatoriano a lo
largo del proceso. Entre los candidatos para ocupar el prestigioso cargo se
mencionaron al Director del Centro de Derechos Humanos en Ginebra, el ex -
Canciller senegalés Ibrahima Fall; el Aga Khan; y otras reconocidas figuras
internacionales como los ex — Presidentes Oscar Arias de Costa Rica; Jimmy
Carter de los Estados Unidos; y Vaclav Havel de Checoslovaquia.

Por ser el fundamental propésito de este trabajo la reconstruccion del escenario
en el que se desenvolvid una intensa discusion diplomética realizada hace un
afio, es importante también hace una evaluacion preliminar del papel cumplido
por el ACNUDH durante los siete meses en los que ha venido ejerciendo su
mandato. Esto quizd permita comparar las expectativas que se tuvo al
establecer el puesto, a la luz de su gestion desplegada hasta el presente y los
desafios que podria enfrentar en el futuro.

Antecedentes

La propuesta de crear el puesto de ACNUDH se remonta a 1947 cuando en la
Comision de Derechos Humanos de la ONU, el Profesor René Cassin, de
Francia, introdujo la idea durante la elaboracién de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos. Cassin propuso que en el contexto de los derechos y
deberes sefalados por la Declaracion existiese un “Fiscal General” para
defender ante los gobiernos los derechos de “las personas”. No prosper6 esa
iniciativa debido a que aun no maduraba el concepto juridico del ser humano
como sujeto de Derecho Internacional.

Mas adelante Uruguay y Costa Rica jugarian papeles importantes en la
promocion de la idea de instituir la oficina de un “Alto Comisionado” con el
propoésito de dirigir las distintas actividades relacionadas con los derechos
humanos. La intencion fue replicar el mecanismo que existia para el problema
internacional de los refugiados. Tras las Segunda Guerra Mundial la antigua y
muy debilitada Organizacién Internacional para los Refugiados era impotente
frente a la enorme crisis de refugiados provocada por esa conflagracion global.
Por lo tanto, los Estados miembros del Consejo Econdémico y Social
(ECOSOC) y la Asamblea General decidieron en 1949 que era urgente
establecer la Oficina del Alto Comisionado para los Refugiados para reforzar la
funcién de la Organizacion y atender mejor las necesidades de millones de
victimas desplazadas de sus hogares alrededor del mundo.

Durante las décadas 50 y 60, tanto Uruguay como Costa Rica presentaron
propuestas concretas respecto a un ACNUDH; ninguna de ellas prosperé. En
1967, el ECOSOC aprobé la resolucion 1237 (XLIl), que recomend6 a la
Asamblea General que abordara el tema del ACNUDH. No obstante, la
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Asamblea postergaba cada afio la consideracion del asunto, pues no existia la
voluntad politica necesaria para tomar una accion definitiva al respecto.

Varias fueron las razones que explican la reticencia, por casi medio siglo, para
establecer un ACNUDH. En primer lugar es necesario entender el debate
conceptual que existe, aun hoy, alrededor del tema de los derechos humanos.
Para los paises de Occidente tenian prelacion los denominados derechos
civiles y politicos mientras que para los paises del antiguo bloque socialista —
encabezado por la ex - Unién Soviética- y la mayoria de los paises en
desarrollo, tenian prioridad los derechos econdmicos, sociales y culturales. Por
lo tanto, la primera desavenencia se daba en el marco de la disputa ideologica
Este — Oeste; la segunda, en el contexto del debate Norte — Sur. La hoy
fenecida Unidn Soviética temia que un ACNUDH podria ser utilizado como un
mecanismo contra los regimenes comunistas, quienes ciertamente no solo
limitaban el ejercicio de los derechos civiles y politicos sino que en muchos
casos los atropellaban. El socialismo tendia a favorecer un concepto de
derechos colectivos, de alli que asignaban mayor énfasis a los derechos
econdmicos, sociales y culturales. Algunos paises en desarrollo, por su parte,
miraban a la iniciativa de un ACNUDH como una suerte de imposicion de
valores occidentales. Esto les llevaba a respaldar una vision de derechos
humanos més amplia que asegurara niveles adecuados de alimentacion salud,
vivienda y educacion, mejor conocido como el Derecho al Desarrollo.

También habia, por parte de varios paises en desarrollo, graves
preocupaciones sobre una aparente selectividad en las acusaciones de abusos
de derechos humanos. A ese respecto, hay que reconocer que varios Estados
que violan sistematicamente los derechos humanos han logrado escapar el
escrutinio internacional por el hecho de tener estrechas relaciones con las
potencias occidentales. Existia entonces recelo de que el ACNUDH seria
utilizado en ese injusto juego politico.

Tampoco existian criterios comunes sobre cuan valida era la tesis de la
soberania absoluta de un Estado, cuando estan en entredicho los derechos
fundamentales de las personas. De alli que los gobiernos observaban con
cautela cualquier intento por parte de otros Estados u organizaciones, de
inspeccionar su conducta en materia de derechos humanos. Interpretaban esto
como un acto de intromisidn en sus asuntos internos. Es necesario reconocer,
sin embargo, que en algunos casos los Estados han empleado a los principios
del respeto a la soberania y la no intervencion como barreras legales a sus
tropelias.

Se debe mencionar que hasta el mismo nombre “Alto Comisionado” concitaba
malestar al evocar algunos tristes recuerdos de la relacién de dominio asociada
con la experiencia colonialista.

Conviene anotar que el Gobierno de los Estados Unidos llegaria a jugar un

papel importante a favor de la iniciativa de crear un ACNUDH. Mas adelante se
demostrara cémo se convirtié en el adalid de esta propuesta. Sin embargo, hay
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cierta ironia en el hecho de que durante la década de los 50, en la
Administracién Presidencial de Eisenhower, el Departamento de Estado
norteamericano se opuso vehementemente a la existencia de un ACNUDH.
Quizas temian las negativas consecuencias politicas que eso les podria
acarrear dadas las préacticas racistas en la zona sur de su pais. Probablemente
les preocupaba también el efecto incbmodo que una instancia de esa
naturaleza podria ocasionar para los regimenes autoritarios respaldados por
Washington alrededor del mundo.

No menos escéptico sobre la conveniencia de crear el puesto de ACNUDH fue
el propio Secretario General de la ONU, el egipcio Boutros Boutros Ghali.
Todavia en junio de 1993 éste indic6 para un diario norteamericano que: “tanto
los principios como las practicas de derechos humanos estan bajo presion.
Este es un momento para un dialogo serio, la diplomacia discreta y la solucion
paulatina de los problemas. Las soluciones no se pueden imponer desde arriba
hacia abajo. Propuestas para nuevas burocracias, puestos de alto nivel, mas
procedimientos y foros permanentes, aun cuando sean loables y bien
intencionadas, soOlo pueden despertar descontento y resistencia en un
momento cuando lo que se exige es flexibilidad. Este es un afio de didlogo”.

Conforme evolucionaron las relaciones internacionales, cambi6é también la
nocion de que la proteccion de los derechos fundamentales compete
exclusivamente a cada Estado. Esta causa empez0 a reconocerse como una
preocupacion permanente de la comunidad internacional, expresada a traves
de las numerosas actividades de gobiernos y organismos internacionales y
regionales en la esfera de los derechos humanos. Cabe recordar aqui la
denominada “Carta de Conducta”, suscrita en Riobamba, Ecuador, el 11 de
septiembre de 1980, entre los Presidentes de Ecuador, Colombia y Venezuela
y el Representante Personal del Presidente del Peru. Luego adhirieron a ella
los presidentes de Costa Rica, Panama y el Representante Personal del
Presidente del Gobierno de Espafia. Esta iniciativa ecuatoriana estuvo entre las
primeras en plantear juridicamente que:

“... el respeto de los derechos humanos politicos, econémicos y sociales
constituye norma fundamental de la conducta interna de los Estados del Grupo
Andino y que su defensa es una obligacion internacional a la que estan sujetos
los Estados y que, por tanto, la accién conjunta ejercida en proteccion de esos
derechos no viola el principio de no intervencién”.

También empezaron a abrirse espacio en este campo las Organizaciones No
gubernamentales (ONG) que fueron generando conciencia a nivel global sobre
estos asuntos. Su papel fue clave en mantener viva la idea de establecer un
Alto Comisionado de Derechos Humanos.

Preludio: La Conferencia Mundial de Derechos Humanos

Fue quizé durante la Conferencia Mundial de Derechos Humanos, celebrada en
Viena, en junio de 1993, donde se dio mayor impulso a la iniciativa de crear un
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ACNUDH. El fin de la Guerra Fria habia redefinido por completo antiguas
alianzas politicas. Ademas, el desenlace de la Guerra del Golfo Pérsico generé
al interior de la ONU, entre algunos Estados, un sentimiento de que un “Nuevo
Orden Mundial” estaba por nacer. En ese contexto fue que se propicié la
Conferencia de Viena que fijaria, con el aval de al Organizacion, una
normatividad universal para asegurar la promocion y proteccion de las
derechos humanos.

Los Estados Occidentales encontraron en la Conferencia una oportunidad de
reforzar mecanismos existentes destinados a proteger los derechos humanos,
fundamentalmente los civiles y politicos. Algunos paises en desarrollo, en
particular asiaticos, interpretaron que el proceso de Viena podria ir en
desmedro de algunos principios arduamente defendidos por ellos. Exigian que
el derecho al desarrollo y la promociébn de derechos humanos sin
condicionamientos fueran debidamente considerados en la capital austriaca .
Paises que sentian que una calificaciébn de su comportamiento en materia de
derechos humanos podria ser empleada contra ellos politicamente, ofrecieron
fuerte resistencia a intentos de asociar el tema, de alguna manera, con el
Consejo de Seguridad, Unico érgano de la ONU con la capacidad coercitiva
para hace cumplir sus decisiones. Por tanto, esos Estados se oponian a la
creacion del cargo de ACNUDH pues se conocia que seria un importante
objetivo de la Conferencia de Viena.

Las largas y dificiles negociaciones en Viena produjeron con mucho esfuerzo
la llamada “Declaracién y Programa de Accion de Viena”. Todas las inquietudes
sefaladas anteriormente debieron se delicadamente abordadas para lograr la
aprobacion general de este documento. El texto de Viena se convertiria luego,
durante la negociacion para establecer el puesto de ACNUDH, en manual de
consulta indispensable para la delegaciones pues contenia redaccion de
consenso. Cuando las negociaciones de Nueva York se empantanaban —la
mayoria de veces sobre aspectos ya superados en la Conferencia Mundial- el
lenguaje adoptado en Viena siempre ofrecia la mejor salida.

Sobre lo que no fue posible llegar a un acuerdo en la reunién de junio era lo
referente al Alto Comisionado. A ultima hora las 171 delegaciones alli
representadas apenas pudieron acordar un parrafo en la Declaracion y
Programa de Accién mediante el cual trasladaban el asunto a la 48% Asamblea
General de la ONU que se reuniria en Nueva York tres meses mas tarde. La
Asamblea debia estudiar “con caracter prioritario la cuestién de la creacién de
un cargo de Alto Comisionado de Derechos Humanos”. Era un mensaje lo
suficientemente claro de que el asunto debia resolverse en la Asamblea
General que se avecinaba.

La 482 Asamblea General
Durante el Debate General de la 482 Asamblea General, muchos Jefes de

Estado y de Gobierno y Ministros de Relaciones Exteriores se pronunciaron a
favor de la pronta creacion de este nuevo cargo, entre ellos, el Presidente
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norteamericano Bill Clinton. Este ultimo hecho, dentro del realpolitik de las
Naciones Unidas, asigné al tema preeminencia en el programa de trabajo de
esa Asamblea. Fue asi que la delegaciébn norteamericana en Nueva York
recibio la firme instruccion de conseguir, a toda costa, que se apruebe una
resolucion estableciendo el puesteo, antes del fin del afio. La politica exterior
de la nueva Administracion norteamericana, fuertemente criticada en su pais y
carente de lustre, precisaba un triunfo diplomatico y de alli que identificé a esta
causa como un medio para ello. Ante la opinion publica nacional seria visto
Como un acierto.

Los paises en desarrollo, representados en buena parte por el Movimiento No
Alineado (MNA) y China, no estaban dispuestos a ceder facilmente a lo que
juzgaban como un capricho pues muchos Estados temian que el carago se
utilizaria para consolidar la primacia de los derechos civiles y politicos sobre los
econdmicos, sociales y culturales, incluyendo el derecho al desarrollo. También
era aparente el temor entre algunas delegaciones de que este nuevo
funcionario seria transformado en una suerte de “zar” o gran fiscal de los
derechos humanos, investido de poderes supremos para denunciar de manera
selectiva los asuntos internos de sus gobiernos. Dado este panorama cargado
de escepticismo y desconfianza, empezaron las negociaciones.

La Tercera Comisién

Las discusiones se llevaron a cabo en el seno de la Ill Comisién, la cual en la
divisién de trabajos de la Agenda de la Asamblea General, se ocupa de los
asuntos sociales, culturales y humanitarios. Alli se puso en evidencia, una vez
mas, que subsistia la firme voluntad de ciertas delegaciones, particularmente la
norteamericana, de crear el cargo hasta fines del afio. Aquellos paises que
mantenian reservas frente a esta iniciativa, pronto se vieron en la necesidad de
aceptar que la existencia de esta oficina, con o0 sin su anuencia, en poco tiempo
seria un hecho. Reconocieron que antes que seguir colocando impedimentos a
su establecimiento, la realidad politica aconsejaba intentar mas bien disefarla
segun sus propios intereses. Algunas delegaciones del MNA calificaron a la
nueva estrategia de “damage control”.

La iniciativa resultdé extremadamente compleja, polémica y politicamente
sensible. Habia plena conciencia de que seria casi imposible abordar la tarea
de creara el cargo concomitantemente con los trabajos normales de la Tercer
Comisién. Proliferaban los rumores de que algunos paises de Occidente en
unién con varias delegaciones politicamente afines, maquinaban la creacion
de un grupo de trabajo informal, *“abierto”, que seria convocado
simultaneamente a los trabajos de la Ill Comision y presidido quiza por un
delegado de esa Comision, procedente de un pais politicamente proximo a los
intereses de los paises desarrollados. En vista de las escasez de recursos de
la Organizacion, probablemente se alegaria que el grupo estaria obligado a
reunirse en una pequefia sala del edificio sin servicios de secretaria.
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No demord la reaccion de los paises en desarrollo. Ellos lo interpretaban como
una maniobra por parte de Occidente para imponer sus puntos de vista sobre lo
que deberia ser el mandato del Alto Comisionado. Temian que segun estas
reglas de juego, un tema tan politicamente importante y delicado fuera decidido
entre un pufiado de paises, reunidos en un pequefio salon, simultineamente a
las deliberaciones de la Il Comision, negociando en inglés y conducidos
probablemente por un delegado susceptible de ser facilmente influido por
fuerzas superiores a su voluntad y capacidad. Este temor provocé multiples
consultas entre paises en desarrollo para evitar la creacion de un Alto
Comisionado en estas condiciones. Se movilizaria el MNA bajo la coordinacién
de Indonesia y se activaria el grupo de trabajo sobre derechos humanos del
MNA, bajo la direccion de Malasia, que fue establecido en Nueva York antes de
la Conferencia de Viena sobre Derechos Humanos.

El MNA demandaba mayor transparencia sobre la manera en que se estaba
tratando el tema. Esto obligd a que se dedicara un sesion de la Il Comision el
11 de octubre, para que las delegaciones expresaran sus puntos de vista en
torno al asunto. Alli salieron a la luz dos tendencias: la primera planteaba que
el tema fuera bordado en el plenario de la Asamblea General, la otra que se
celebraran consultas necesarias en la Tercera Comision. Tras un extenso
debate general, el Presidente de la Ill Comision, Embajador Eduard Kukan de
Eslovaquia, concluyd que existia el &nimo de establecer el grupo de trabajo y
que faltaba Unicamente fijar su mandato, tarea que le cupo a él coordinara
bésicamente entre dos bloque: Occidente y No Alineados. Esto resulté mas
enredado de lo que inicialmente se imaginG pues surgieron posiciones
demasiado encontradas y poco flexibles.

Partiendo de la base de que la recomendacion de estudiar con caréacter
prioritario la cuestion de la creacion del cargo de Alto Comisionado para los
Derechos Humanos habia sido dada por la Conferencia de Viena, en el parrafo
18 de la Declaracion y Programa de Accion, los paises No Alineados
recordaron que el parrafo anterior de ese documento (17) sefialaba que era
también necesario “adaptar constantemente el mecanismo de las Naciones
Unidas en la esfera de los derechos humanos a las necesidades actuales y
futuras de promocion y proteccion de los derechos humanos”. En virtud de ello,
argumentaban que del cumplimiento de este Ultimo mandato dependia del
primero, y que por ende el grupo de trabajo que se pretendia establecer debia
seguir ese orden. Los paises Occidentales vieron en esta propuesta una
medida dilatoria para postergar sine die la consideracion del tema que mas les
interesaba. Existia el temor de que la intencion de algunos de los paises del
MNA fuera la de efectuar un andlisis exhaustivo de los mecanismos existentes
sen la ONU en la esfera de los derechos humanos, para luego concluir que la
creacion de una nueva instancia como la que se proponia era superflua. Para
evitar dilaciones, los paises de Occidente impidieron esta estrategia de algunos
de los miembros mas recalcitrantes del MNA y desplegaron todos sus
esfuerzos para asegurar que la consideraciéon de la creacion del nuevo cargo
fuera un asunto prioritario.
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Otro punto de divergencia fue la fijacion de un plazo improrrogable para
completar la labor del grupo de trabajo. Las delegaciones occidentales insistian
en que el cargo se creara antes de que terminara la sesion ordinaria de la 482
Asamblea General, es decir diciembre de 1993. Los paises No Alineados, por
su parte, resistian todo intento de imponerles un limite de tiempo, alegando que
tal restriccion penderia sobre ellos cual espada de Damocles y mantenian que
ninguna negociacion diplomética podia legitimamente efectuarse en esas
condiciones. Pese a que este factor fue temporalmente superado, resurgiria
mas adelante en las deliberaciones del grupo de trabajo, para constituirse en
uno de los mayores obstaculos que enfrentd el proceso.

En este punto de las conversaciones, la delegacion ecuatoriana hizo conocer
oficiosamente que el Embajador Ayala Lasso estaria dispuesto a colaborar en
este esfuerzo, si eso de alguna manera facilitaria llegar a un consenso para
establecer el anhelado grupo de trabajo. Esta iniciativa se atribuye al
Representante Permanente Alterno del Ecuador, sefior Javier Ponce Leiva,
quien ademas jugé un importante papel de respaldo a Ayala Lasso a lo largo
del proceso. La propuesta inmediatamente generd una reaccion favorable entre
multiples delegaciones de las distintas regiones. Vale recordar que el
Representante permanente ecuatoriano gozaba de notable prestigio en la
Organizacion, sobre todo por su reciente actuacion en el Consejo de Seguridad
(1991-1992), érgano que presidié en dos ocasiones. Asimismo, la imagen no
alineada, principista y pacifica del Ecuador hizo aun mas atractiva la
designacion de Ayala Lasso para ocuparse de esta labor. El respaldo fue
unanime.

Hasta ese momento, el nombramiento de Ayala Lasso para dirigir el grupo era
el Unico punto de coincidencia respecto a las directrices que éste habria de
tener. Conviene anotar que a la sazdn, pocos Representantes Permanentes
demostraron deseos de asumir semejante responsabilidad y desafio. Por otro
lado, algunos nombres en el tapete enfrentaron la resistencia de varios de los
grupos principales en la negociacion.

Dias después de haber expresado su voluntad de cooperar con la Tercera
Comision, el Embajador Ayala Lasso se encontré frente a una disyuntiva
imprevista. La Cancilleria ecuatoriana le habia encomendado, conjuntamente
con otro ex —Canciller, importantes negociaciones de orden bilateral. Esto
requeriria frecuentes ausencias de Nueva York, una de ellas durante el propio
mes de diciembre. En vista de ello, Ayala Lasso se vio obligado a declinar el
encargo de la Presidencia del grupo.

Sin embargo, fue demasiada la insistencia de sus colegas para asumir el
mandato. A fin de evitar que se interpretar su Ultima decision como una
muestra de inseguridad o de falta de seriedad, decidi6 informar nuevamente al
Presidente de la Tercer Comision que su nombre podria ser considerado para
efectos de conducir el grupo. Esto trajo gran alivio a muchas delegaciones —y
en particular al Embajador eslovaco- pues constituia un importante elemento de
la discusion y el inico que en ese momento merecio total respaldo.
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Por otro lado, pese a numerosos intentos por parte del Presidente de la Il
Comision de llegar a un acuerdo sobre las directrices del grupo de trabajo,
éstos resultaban infructuosos debido a dos factores. El primero de ellos fue la
dificil y accidentada coordinacién del MNA a cargo de Indonesia y Malasia. Las
negociaciones que se llevaron a cabo en ese grupo, lamentablemente sirvieron
para resaltar cuan dividido y heterogéneo se halla el Movimiento a estas alturas
de la historia. Esa falta de unidad fue habilmente aprovechada por el Grupo de
Occidente que con mayor cohesion —favorecida por un menor numero de
integrantes- se mantuvo firme en sus posiciones. El segundo elemento que
desafortunadamente atraso el proceso fue la timidez que exhibi6 el Presidente
de la Ill Comision frente a ambos bloques. Un mayor &nimo de decision y arrojo
de su parte habria producido resultados positivos mucho antes de las tres
semanas que tomo finalmente para establecer el grupo.

En un momento dado, se vieron frustrados todos los intentos de creara este
grupo. Ningun lado cedia en sus posiciones y la Asamblea General habia
pasado ya a su Ultima etapa de sesiones. Quiza el principal acicate para la
creacion del grupo de trabajo fue una medida de fuerza que aplicé el bloque
Occidental. Distribuy6 oficiosamente un proyecto de resolucion para la creacion
del Alto Comisionado, elaborado por la representacion de Australia con un
conjunto de delegaciones estrechamente identificadas con los paises
desarrollados.

Varias delegaciones del MNA comprendieron rdpidamente que se encontraban
al borde de perder la partida al escaparseles la capacidad de influir en la
fijacion del mandato del Alto Comisionado. Se vieron obligados a poner de lado
posiciones extremas y aceptar una propuesta hecha por el Presidente de la lll
Comisién, que irGnicamente habia sido rechazada en un inicio.

El grupo Occidental tampoco perdié de vista el hecho de que la creacion del
cargo de Alto Comisionado mediante una resolucion sometida a votacién, sin
consenso, seria una suerte de victoria pirrica. Crear de esa manera un puesto
de tanta importancia politica, le privaria, a quien ocupara el nuevo cargo, del
respaldo, fuerza y credibilidad necesarias para ejecutar su mandato en forma
adecuada.

Por conveniencia mutua pudo finalmente establecerse el grupo de trabajo aun
cuando esta iniciativa estuvo desde un inicio rodeada de escepticismo,
desconfianza e incertidumbre por parte de practicamente todas las
delegaciones.

El 12 de noviembre de 1993, el Presidente de la Il Comisiébn, Embajador
Kukan, formul6 la siguiente declaracion:

“Tras haber consultado con las delegaciones miembros de la Tercera
Comision, deseo hacer la propuesta siguiente:
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“Establecer un grupo de trabajo de composicion abierta de la Tercer Comision
gue se ocupe con cardacter prioritario de examinar la cuestion de crear un Alto
Comisionado para los Derechos Humanos, encargado de la promocion y
proteccién de todos los derechos humanos, y que examine también otros
aspectos de la aplicacién de las recomendaciones de la Declaracion vy el
Programa de Accion de Viena que figuran en los péarrafos 17 y 18 de dicha
Declaracion.

“El grupo de trabajo de composicion abierta serd transparente, contard con
servicios de conferencia, incluidas la interpretacion y documentacion, y
procurard lograr un consenso.

“En consecuencia, el grupo comenzard sus deliberaciones examinando la
cuestion de la creacion de un Alto Comisionado para los Derechos Humanos
con miras a terminar el examen del tema antes de que concluya sus trabajos la
Tercera Comision.

“Una vez terminada esta cuestion, el grupo de trabajo examinara otros
aspectos de la aplicacion de las recomendaciones de la Declaracion y el
Programa de Accién de Viena que figuran en los péarrafos 17 y 18 de la parte Il
de esta Declaracion.

“El Representante Permanente del Ecuador, Embajador José Ayala Lasso, sera
el Presidente del grupo de trabajo”.

Inmediatamente surgié la inquietud entre algunas delegaciones como China,
Cuba, Malasia e Indonesia, respecto a la interpretaciéon que daba el Presidente
de la Comision, refiriéendose a la finalizacion de las labores del grupo, al
emplear las palabras “con miras a terminar el examen del tema antes de que
concluya su trajo la Tercera Comision”. ¢Queria decir con esta frase que el
grupo podria trabajar en el periodo intersesional de la Asamblea General, es
decir hasta septiembre de 1994, o estaba obligado, segun esta formula, a
terminar en diciembre de 19937 Lo ultimo equivalia al plazo improrrogable que
rechazaban terminantemente los paises No Alineados. El Presidente respondi6
de manera vaga, consciente de que pronunciarse con mayor claridad al
respecto desbarataria el delicado consenso logrado. Las delegaciones
mencionadas advirtieron que iniciarian el trabajo de buena fe pero
desconocerian cualquier intento de fijar una fecha limite a esta tarea. Por su
parte, algunas delegaciones occidentales manifestaron que ellas entendian que
el trabajo concluia hasta diciembre de 1993. la delegacion de Irlanda incluso
dio a entender que se reservaba el derecho de presentar su propio proyecto de
resolucion en el caso de que no progresaran las negociaciones. Advertencias,
amenazas Yy reservas marcaron el &nimo con el que hubo de empezarse esta
dificil tarea.

Inicia el Grupo de Trabajo de la lll Comision
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El lunes 15 de noviembre, el Presidente de la Ill Comisién, sin ocultar su alivio,
endos6 este complicado encargo al embajador Ayala Lasso y el grupo
comenzd sus deliberaciones. Al dirigirse, por primera vez, a la Tercera
Comisién, en su capacidad de Presidente del grupo de trabajo, Ayala Lasso
sefialé que su actuacién seria guiada por varias orientaciones: procurar trabajar
con el maximo dinamismo, evitando para ello, tanto apresuramiento como
pérdida de tiempo; buscar una base amplia de consenso que arroje como
resultado una decision provista del necesario respaldo moral y politico;
mantener una actitud permanente de imparcialidad y equilibrio; y emplear
plenamente los servicios de la Secretaria.

Ayala Lasso dejo en claro que de conformidad con el mandato que habia
recibido, su primer objetivo seria el de examinar la cuestion del establecimiento
del cargo de un Alto Comisionado para los Derechos Humanos. Recordd
también que de igual importancia seria la fase complementaria del proceso, es
decir, la de examinar los demas aspectos de la aplicacion delas
recomendaciones de la Declaracion y el Programa de Accion de Viena (de
conformidad con el parrafo 17 de la misma Declaracion). Para vincular mejor la
una etapa a la otra propuso que conceptualmente el proceso se lo aprecie
como el dibujo de un circulo que sélo cuando se termine de trazar se podra ver
la periferia y su contenido. Al presentar las etapas de la negociacion como un
conjunto integral, satisfacia los distintos intereses y comprometia a todos a
proceder de buena fe. Al mismo tiempo, pidi6 a las delegaciones evitar tomar
acciones independientes y ajenas al trabajo mancomunado, pues esto pondria
en entredicho las labores del grupo e impediria toda posibilidad de llegar a un
consenso.

Crear un clima propicio para la negociacion fue el primer objetivo del
Presidente, y para ello era necesario generar un animo positivo de trabajo y
transaccion. A la luz del espiritu de confrontacién que precedié el inicio de
labores del grupo, esta tareas no resultaria facil y seria tanto mas compleja
teniendo en cuenta que habia delegaciones que no estaban ni siquiera
dispuestas a aceptar la creacién de este nuevo cargo. El presidente juzgé
conveniente evitar un debate conceptual sobre la necesidad o no de un Alto
Comisionado para los Derechos Humanos y prefirié centrar la discusion sobre
los aspectos descriptivos del puesto. Un vez colocados en ese plano, hasta las
mas renuentes delegaciones pudieron aceptar el concepto. Las discrepancias
fueron cada vez menos sobre la razén de ser y mas sobre la manera de ser de
la nueva oficina. Este cambio de enfoque constituyé uno de los primeros
grandes avances en la negociacion.

La estrategia que empled el Presidente fue muy sencilla: ir de lo relativamente
facil a lo mas complejo de manera sistematica, venciendo etapas y terminando
poco a poco, con la ayuda de todos, la obra que le habia asido encomendada.
Pera asegurar el respaldo a este procedimiento que se proponia adoptar, tuvo
el cuidado de celebrar amplias consultas con los representantes de las distintas
tendencias en la sala, a saber, el MNA (Indonesia y Malasia), la Unién Europea
y los Estados Unidos. También se reunid con representantes de las
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Organizaciones No Gubernamentales, ONG. Recibié completo apoyo a su
férmula y en consecuencia invit6 a las partes a que le hicieran llegar sus puntos
de vista, por escrito, sobre los siguientes seis aspectos concernientes al tema:

a) Forma de eleccion, quién lo elige, cuél seria la duracién de su mandato;

b) Condiciones personales que deberia tener el Alto Comisionado;

c) Marco de referencia del Alto Comisionado, especialmente en lo tocante
a los principios de la Carta de las Naciones Unidas;

d) Mandato del Alto Comisionado;

e) Relaciones del Alto Comisionado con el sistema General de las
Naciones Unidas. Presentacion de informes, periodicidad de tales
informes.

f) Recursos humanos y financieros de la Oficina del Alto Comisionado.

La Negociacién

Antes de empezar el proceso de negociacion propiamente dicho, el Presidente
del grupo hubo de enfrentar dos serios obstaculos a su gestion. El primero de
ellos fue el recurrente tema de la imposicion de una fecha tope —el llamado
“deadline”, para completar la consideracién de este asunto. El segundo,
concernia a la presencia o no, en las deliberaciones, de las ONG.

Segun se ha indicado, la creacion de este cargo se convirti6 en un tema de
capital prioridad para una delegacién en particular. Se decia oficiosamente que
para la delegacion norteamericana el asunto era una “cuestién de honor”, pues
al parecer la Representante Permanente en Nueva York, la Embajadora
Madeleine Albright, habia empefiado su palabra con el Presidente Clinton de
lograr que se aprobara una resolucién creando esta nueva oficina durante la
sesion de la Asamblea General que transcurria.

Por otro lado, el Presidente de la Ill Comision habia indicado que el 29 de
noviembre de 1993 seria el plazo para someter proyectos de resolucion que
podrian ser adoptados durante la sesion ordinaria de la 482 Asamblea General,
que fenecia en diciembre de 1993. Teniendo en cuenta que el grupo de trabajo
apenas inicié sus labores el 15 de noviembre, resultaba demasiado optimista
esperar completar esta compleja tarea en tan corto tiempo. Ademas, el MNA se
resistia a negociar bajo condiciones de presion.

El Embajador Ayala Lasso se rehusd a aceptar la imposicion de un tiempo
limite a su trabajo y nunca reconocié oficialmente que tal existiera. Sin
embargo, en la practica, sabia que habia de por medio un hecho ineludible que
obligaba al grupo a presentar algun proyecto de resolucién en determinada
fecha, si es que ésta iba a ser aprobada por la 482 Asamblea General. Cuando
hubo intentos para que él se pronunciara respecto de una fecha, se neg6
alegando que eso equivaldria al reconocimiento de un elemento restrictivo que
no convenia al proceso de negociacion. Ayala Lasso logré esquivar el escollo
momentaneamente, lo cual le permitid iniciar la negociacién y progresar de
manera sustantiva, mas, pese a sus esfuerzos, el fantasma del plazo volveria a
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visitar al grupo de trabajo en sus momentos mas criticos. Felizmente, el
Presidente de la lll Comision extendié el plazo para la presentacion de esta
resolucion, lo cual le brindd al grupo los dias necesarios para completar su
labor.

El segundo obstéculo que enfrentd Ayala Lasso fue un posible debate procesal
sobre la presencia 0 no de las ONG en el grupo de trabajo. Personalmente, él
no veia impedimento ni de forma ni de fondo para permitir su permanencia en
la sala, pues reconocia que muchas de ellas habian contribuido de manera
positiva en la larga iniciativa de establecer la Oficina del ACDNUDH. Sin
embargo, en la primera sesion hubo delegaciones, particularmente arabes y
asiaticas, que se pronunciaron en contra pues por diversas razones de caracter
politico desconfiaban de su injerencia tanto con los medios de comunicacion,
como con las delegaciones. Por otro lado, hubo paises, mayoritariamente del
bloque Occidental, que insistian en que permanecieran en la sala.

La polémica en torno a la participacion de ONG no era nueva para las
Naciones Unidas y con frecuencia se manifiesta en las distintas reuniones que
celebra la Organizacion. En la Conferencia de Viena sobre Derechos Humanos
esta misma discusion ocupé varios dias del encuentro. EI Embajador Ayala
Lasso estaba consciente de la gravedad que representaba el proceso,
empantanar las negociaciones en asuntos meramente procesales, mas aun
cuando se disponia de tan limitado tiempo para llegar a un acuerdo. Para
obviar este posible problema propuso a la sala permitir la presencia de las
ONG pero solicité a los miembros le autorizaran emplear su discrecion, como
Presidente, para disponer que las ONG se retiraran cuando el grupo deliberara
sobre asuntos que él juzgase delicados. La formula recibié el completo apoyo
del grupo y evit6 a lo largo del proceso que se produjeran mas comentarios y
contratiempos al respecto. Este fue otro importante adelanto en la negociacion.
La formula, si bien no satisfizo por completo a ciertas delegaciones y ONG, fue
apreciada, no obstante, como una medida saloménica.

Superadas estas dos primeras dificultades, el Presidente del grupo de trabajo
empezo a receptar los comentarios a los seis puntos citados. Las delegaciones
de Australia (en nombre de veinte delegaciones de diversas regiones),
Indonesia (en nombre dl MNA), Bélgica (en nombre de la Union Europea),
Brasil, México, Belice, Estados Unidos y Eslovenia, sometieron sus criterios
respectivos por escrito.

Sobre la base de esos insumos, el Presidente ensambl6 varios cuadros que
reflejaban las tendencias sobre cada uno de los aspectos bajo consideracion,
los cuales fueron distribuidos en la sala como documentos oficiosos. Sobre los
primeros dos puntos fue relativamente facil identificar elementos de consenso y
construir la parte preambular que figuraria en los péarrafos operativos del texto.
Fueron minimas las divergencias y donde las hubo, fue merced al espiritu de
flexibilidad que demostraron las delegaciones que se las superd. Mucho mas
complejo seria negociar el mandato del Alto Comisionado y su relacion con las
distintas instancias de la ONU en el campo de derechos humanos. El
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Embajador Ayala Lasso reconoci6 que le seria necesario disponer de un amplio
respaldo para conseguir la aceptacion general de sus propuestas en lo tocante
a esta parte medular —y controvertida- de la resolucion.

El 29 de noviembre, convoco discreta y privadamente a una larga jornada de
trabajo en la Misién del Ecuador, a tres destacados delegados cuyo liderazgo
en el grupo y posiciones moderadas representaban en buena medida las
distintas corrientes que se venian identificando en las negociaciones. Este
equipo trabajo sobre la base de varios cuadros, elaborados por los miembros
de la Mision ecuatoriana, que resumian las diferentes opiniones que respondia
a las seis preguntas planteadas por la Presidencia. El pequefio grupo fue
paulatinamente hilvanando un proyecto de resolucién que podria gozar de un
respaldo general. Es necesario subrayar lo invalorable que result6 este recurso
para el Presidente pues facilitd la negociacion del grupo plenario ya que luego
esos mismos delegados le servirian de importantes aliados en las
deliberaciones. Con tal apoyo, Ayala Lasso logré reducir notablemente la
resistencia a cuestiones que inicialmente parecian ser insalvables.

Casi al terminar la redaccién del documento que seria presentado al grupo de
trabajo, prevalecia entre el “petit comité” de redaccion un espiritu de optimismo
que permitia vislumbrar una salida favorable a esta larga y complicada faena.
Sin embargo, esa tarde, el lunes 29, faltando pocos minutos para las seis
horas, la Representante Permanente de los Estados Unidos Ilamo
telefébnicamente al Embajador Ayala Lasso para informarle que su delegacién
acababa de presentar a la Secretaria su propio proyecto de resolucién (A/C,
3/48/L.59) Ciertamente la noticia fue desconcertante para Ayala Lasso que
habra interpretado esto como un gesto de desconfianza en sus esfuerzos. Se
produjo entonces el momento mas tenso de la negociacion al introducir la
delegacion norteamericana este elemento de una manera poco leal, o cuando
menos poco comedida.

El dia siguiente, como era de suponer, la noticia provoco indignacion. Esta
accion unilateral de los Estados Unidos merecio severas criticas de todas las
delegaciones, incluyendo las que venia coordinando estrechamente con ellos
sobre el tema. Colocada en esa situacion de aislamiento, la delegacion
norteamericana se vio forzada a explicar su accion y la propia Embajadora
Albright se hizo presente en el grupo de trabajo a primera hora de la siguiente
mafiana. Al tomar la palabra, indic6 que habian adoptado esa decisién
Unicamente como una medida preventiva para asegurar que en forma oficial,
hubiera al menos un proyecto sobre la mesa. Ella recordd que aun existia
mucha especulacién sobre el plazo final para presentar resoluciones, pues la
Unica fecha que habia sefialado el Presidente de la Ill Comisién, hasta el
momento, era el 29 de noviembre. La delegacion norteamericana queria evitar
gue por limitaciones de procedimiento se viera frustrado su objetivo de crear el
puesto de ACNUDH durante la 482 Asamblea General.

Albright traté de asegurar a Ayala Lasso que no debia interpretar este gesto
como un desafio a su autoridad como Presidente del grupo. Dijo que tampoco
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pretendia los Estados Unidos entorpecer las labores que alli se adelantaban.
Le expresO que su delegacién se encontraba plenamente satisfecha con la
excelente conduccion que €l habia demostrado y el importante progreso que se
habia alcanzado en sus pocos dias al mando del grupo. Ella trat6 también de
asegurarle que retirarian su documento una vez que el grupo de trabajo
presentar su propia resolucion y le reiter6 que el deseo de la representacion
estadounidense era de trabajar sobre la base del proyecto presidencial que él
se encontraba preparando.

En ese instante Ayala Lasso puso a prueba su autoridad frente al grupo de una
manera dramética. En un tono firme, record6 el compromiso que él habia
exigido a todos para trabajar de buena fe. Consulté, entonces, a la sala si aun
existia ese acuerdo. La respuesta que recibié fue un respaldo abrumador a su
gestiobn. Minutos después reparti6 en la sala su propio documento. Los
miembros quedaron sorprendidos e impresionados por la manera tan rapida en
que habia sido elaborado este texto presidencial. Consiguié que &gilmente se
llega a un acuerdo sobre la parte preambular de su proyecto de resolucion. En
adelante, las deliberaciones se basarian exclusivamente sobre los papeles de
trabajo (working papers) que coordind Ayala Lasso y no se volvio a hacer
referencia a la propuesta norteamericana hasta el Ultimo dia de las
deliberaciones, cuando ésta fue retirada.

Una de las caracteristicas sobresalientes de la negociacion fue la manera
como el Presidente procedié a aprobar rapidamente aquellos parrafos que él
estimaba no presentaban mayor resistencia. En un inicio, esta metodologia fue
recibida por algunas delegaciones con sorpresa y quiz4 malestar pero pronto
llegaron a reconocer que fue la manera mas expedita de evitar prolongados
debates sobre asuntos que ya habian sido ampliamente discutidos. De igual
manera, permitio ir paulatinamente construyendo una resolucién de consenso.
Asi también, mediante esta estrategia se pudieron superar pronto los aspectos
menos controvertidos, lo cual dejo tiempo para considerar con mayor cuidado
aguellos elementos de la resolucién que mas separaban a las dos tendencias.
Cabe destacar que al final de la negociacién, las criticas iniciales respecto a la
aprobacion ligera de los textos, se convirtieron en elogios para el Presidente.
De esta manera, no s6lo que avanzé en los trabajos con agilidad, sin oque
demostré su autoridad y confianza en si mismo. Su actitud firme y decidida fue
plenamente apreciada por la sala pues, como se sabe, este es un factor
determinante para el éxito o el fracaso de una gestion.

Cuando los trabajos marchaban a buen ritmo, llegé el momento de que el
Embajador Ayala Lasso se ausentara de Nueva York, segln tenia previsto
desde antes deque iniciaran las labores del grupo. Esta ausencia, aun cuando
corta, le preocup6 profundamente pues se debia producir en el momento mas
inoportuno para las delicadas deliberaciones del grupo. Consciente de que no
convenia perder el ritmo de trabajo ni dejar escapar e &nimo constructivo que
se habia desarrollado en la sala, decidi6 solicitar a dos destacados
Embajadores que dirigieran las labores del grupo durante su semana de
ausencia. El Embajador Chew Tai Soo de Singapur y el Embajador Gilberto
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Saboia, Representante Permanente del Brasil en Ginebra, aceptaron el
encargo. Sus esfuerzos permitieron aprobar importantes péarrafos operativos de
la resolucion.

Al Embajador Saboia —quien habia presidido el grupo de redaccion de la
Conferencia de Viena- se le reconoce el mérito de haber logrado la aprobacién
del parrafo relativo a la obligaciéon del Alto Comisionado de respetar la
soberania nacional, la integridad territorial y la jurisdiccion interna de los
Estados. Este aspecto del mandato del Alto Comisionado fue uno de los mas
controvertidos pues alli se sintetiza el debate contemporédneo en el Derecho
Internacional entre la soberania absoluta y la soberania relativa de los Estados,
en lo que a proteccién de los derechos humanos respecta. Desde un inicio
varios paises insistieron en hacer constar este elemento en el mandato del Alto
Comisionado. Por otro lado, hubo delegaciones que tenia serios reparos con
limitar de esta manera la capacidad de accién del nuevo funcionario. La
transaccion se logr6 mediante la inclusiébn de la frase “la promocion vy
proteccién de los derechos humanos es un preocupacion legitima de la
comunidad internacional”. Segun esta férmula, algunos podia interpretar que el
concepto de la soberania absoluta no constituye necesariamente un obstaculo
insalvable para la defensa de los derechos humanos.

Tanto las contribuciones de Sabioa como de Chew fueron indispensables, y
evitaron en momentos criticos, innecesaria pérdida de tiempo y un posible
estancamiento en la negociacion.

a) Larectafinal

El Embajador Ayala Lasso regres6 a Nueva York desde Quito y el 10 de
diciembre retorn6 los trabajos del grupo. En su ausencia la delegacion de
Malasia habia presentado un proyecto de enmiendas (A/C.3/48/.59) al proyecto
de resolucion norteamericano como un medida preventiva -o quiza retaliatoria-
que respondia a la actitud de desconfianza demostrada por los Estados Unidos
cuando tomaron su decision unilateral. Mientras tanto, se habian generado
grandes expectativas respecto a la etapa final de las negociaciones pues en
ésta se decidiria sobre algunos de los elementos mas criticos y politicamente
sensibles de la resolucion. Los progresos que se habian registrado hasta ahora
eran importantes y sin duda reflejaban una voluntad de flexibilidad. Sin
embargo, todo ello habria sido en vano sin que se consiguiera un
entendimiento general sobre los componentes de mayor controversia.

Ayala Lasso debia concretar una transaccién entre concretar una transaccion
entre dos importantes puntos de discrepancia de su proyecto de resolucion: el
primero se referia a la concesion de cooperacion internacional condicionada al
respecto de los derechos humanos; y el segundo a la capacidad de iniciativa
que tendria el Alto Comisionado.

En su propuesta, el Presidente sefialaba que “el Alto Comisionado reconocera
la importancia de promover un desarrollo equilibrado y sostenible para todos
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sin condiciones y asegurara la realizacion del derecho al desarrollo”. En este
punto, la Union Europea y Dinamarca insistieron firmemente en que se
eliminara dicha referencia pues la condicionalidad era uno de los mecanismos
que empleaban sus gobiernos en sus politicas de asistencia externa para el
desarrollo. Estos Estados donantes argumentaban que sus ciudadanos no
admiten que se preste cooperacion técnica y financiera a gobiernos culpables
de flagrantes violaciones de derechos humanos. Delegaciones como las de
China, Malasia, India, Indonesia, Irdn y Libia insistian en mantener en el texto
el principio de la no condicionalidad. El argumento de fondo en este debate,
que defiende la mayoria de los paises en desarrollo, es que un pueblo que
sufre violaciones de sus derechos humanos por parte del gobierno, no debe ser
por ello castigado por la comunidad internacional al privarsele de ayuda dirigida
a satisfacer sus necesidades basicas, es decir, sus derechos econdmicos,
sociales y culturales.

El otro importante punto de divergencia se referia a la capacidad de iniciativa
que se facilitaria al Alto Comisionado. Sin ninguna duda, este fue el quid de
todo el debate y de la naturaleza misma de este nuevo cargo. Segun el MNA, el
nuevo funcionario debia ser un simple asistente del Secretario General que
tendria la tarea de hacer cumplir las decisiones de los 6rganos competentes del
sistema, en materia de derechos humanos, es decir la Asamblea General, el
Consejo Econ6émico y Social y al Comision de Derecho Humanos. De acuerdo
con los paises occidentales, el Alto Comisionado se convertiria en una suerte
de gran fiscal de los gobiernos con la capacidad de actuar en forma rapida para
evitar o sancionar violaciones de derechos humanos e incluso apelar para ello,
si fuera necesario, a la intervencion del Consejo de Seguridad.
Conceptualmente, para el primer grupo de paises, la solucién a los problemas
de derechos humanos se deberia buscar mediante la cooperacion internacional
y el dialogo con los gobiernos; para el segundo, el mecanismo mas apropiado
era la denuncia y la sancion.

Las propuestas occidentales, que figuraron en el proyecto presidencial,
facultaban al Alto Comisionado a iniciar contactos discretos con gobiernos para
proteger los derechos humanos y también, con el consentimiento del Estado en
cuestion, iniciar acciones para el despliegue de misiones de conocimiento de
los hechos (fact-finding missions). Las mas candentes voces del MNA —cuyos
gobiernos se sentian amenazados por un mecanismo potencialmente
condentarorio- no iban a permitir que se concediera al ACNUDH semejante
potestad.

Las posiciones de parte y parte sobre estos dos elementos fueron lo Unico que
impedia lograr una resolucion de consenso. Fortuitamente, en una consulta
bilateral celebrada en la Misiébn ecuatoriana, se produjo una propuesta que
ofrecia una salida al impasse que imperaba en esos momentos. La delegacion
norteamericana -que contaba para esto con el respaldo de la Unién Europeay
Dinamarca- propuso a Ayala Lasso que cambio de la exclusién en el texto a la
referencia sobre no condicionalidad, se aceptaria que se elimine la mencién a
las facultades del Alto Comisionado para tomar contactos con gobiernos y
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desplegar misiones de conocimiento de los hechos. Ayala Lasso captd
rapidamente el alcance de la propuesta pues esto permitiria negociar un trugue
entre los dos bloques. Esto lo haria obviamente de manera sutil, a fin de evitar
un efecto contraproducente. El sabia que era supremamente importante para el
MNA la eliminacién de la referencia a misiones de conocimiento de hechos;
confiaba en que logrado eso podria facilmente convencerlos de retirar su
insistencia sobre la mencion a la no condicionalidad.

La estrategia tuvo éxito y el grupo de trabajo se encontraba finalmente a punto
de aprobar por consenso el nuevo texto presidencial. Sin embargo, propuestas
de dltima hora de las delegaciones de Malasia y Kenia amenazaban con
estancar el proceso una vez mas. El Presidente quiso terminar las
deliberaciones ese dia viernes 10 de diciembre, que coincidentalmente era el
aniversario de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948.
Mas no pudo concluir esa noche y se vio obligado a convocar para el dia
siguiente, sabado 11, una nueva reunion.

La sesion del dia sdbado fue convocada para las 10 de la mafiana pero demoro
mas de dos horas en iniciarse, pues durante ese lapso el Presidente negociaba
intensamente por separado con los distintos grupos para conseguir que se
acepte la transaccién entre los dos elementos citados con una referencia
adicional en el texto al derecho al desarrollo. Con paciencia y habilidad,
actuaba de intermediario entre las distintas delegaciones para obtener el
respaldo que se requeria para aprobar el texto.

Faltando minutos para la una de la tarde, Ayala Lasso finalmente logré su
objetivo. Cuando dio la aprobacion final que sefial6 uno de los pérrafos
pendientes, estall6 un sonoro aplauso general en toda la sala; el ambiente fue
electrizante. Dias mas tarde vendria la aprobacion del texto en la tercera
Comision —tras el retiro del proyecto de resolucion norteamericana y las
enmiendas de Malasia- y finalmente la adopcion en el plenario de la resolucién
ndamero 48/141 de la Asamblea General, el 20 de diciembre de 1993. Sin
embargo, el verdadero momento de triunfo se celebré ese sabado.

Se sinti6 que se habia dado un paso historico para la Organizacion. El &nimo
entre las delegaciones al completar las negociaciones fue de regocijo pues
habian iniciado un ejercicio que muchos creian estaba destinado al fracaso y
lograron producir, en relativamente poco tiempo, un documento consensual
sobre uno de los temas de mayor polémica pero de enorme importancia apara
los derechos basicos de las personas y para las Naciones Unidas. Como
anécdota cabe mencionar que en ese instante de euforia, incluso las partes
mas adversarias en la negociacion, se felicitaban efusivamente. Con absoluta
razén y justicia, todos eran duefios de este triunfo.

Fue también un momento muy emotivo para la delegacion ecuatoriana al
encontrarse en el centro de este jubilo. En la fila que espontaneamente
formaron las delegaciones para acercarse al podio y felicitar al Presidente del
grupo por su labor, hubo un delegado de Sri Lanka que sintetizd en una frase
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un sentimiento generalizado que merece siempre asociarse con este
inolvidable evento: “En este dia flamea muy alto la bandera del Ecuador”.

Breve andlisis de la resolucion 48/141

Titulada “Alto Comisionado para la promocion y proteccion de todos los
derechos humanos, la resolucion 48/141 contiene en su preambulo los
fundamentos sobre los que se basa la creacion del nuevo cargo. Se destacan
alli los elementos importantes respecto al derecho al desarrollo y los principios
que deben guiar al Alto Comisionado en su gestion, como son la imparcialidad,
objetividad y no selectividad. Se reconoce también la necesidad de efectuar los
ajustes para adaptar, fortalecer y simplificar los mecanismos existentes de la
Organizacion en el campo de derechos humanos. De particular importancia es
la reafirmacion de que son la Asamblea General, el Consejo Econémico y
Social y la Comision de Derechos Humanos los érganos responsables para la
adopcion de decisiones y formulacion de politicas en esta esfera. De esta
manera se despejan varias dudas respecto a una eventual relacion organica
entre el ACNUDH vy el Consejo de Seguridad.

En la parte operativa de la resoluciéon tras mencionar la creacion del puesto,
cuyo titular tendra la categoria de Secretario General Adjunto, describe las
cualidades que se funcionario debe reunir. Su nombramiento, para un mandato
fijo de cuatro afios renovable, corresponde al Secretario General con la
aprobacion de la Asamblea General.

Los elementos sobresalientes del mandato del Alto Comisionado han sido
descritos sen este ensayo pero conviene comentar que el texto final representa
una ejemplar transaccion. Bien se puede decir que es un documento que no
contenta a plenitud a todas las partes que participaron en su elaboracion pero
paraddjicamente, no es menos cierto que eso es lo que precisamente
constituye el resultado de una buena negociacion. El equilibrio es el elemento
indispensable en todo entendimiento diplomatico y por ello fue posible adoptar
el texto sin oposicion.

La designacion del Alto Comisionado

Las expresiones de reconocimiento y gratitud para el Representante
Permanente del Ecuador, tanto en la Ill Comision como después del plenario
de la Asamblea General, fueron numerosas y provenian de las distintas
regiones y tendencias politicas de la Organizacién. La dinamica imprimida por
él al trabajo del grupo, mediante la eficaz y expedita conduccion de la
Presidencia y por la presentacion casi diaria de documentos de trabajo,
permitié alcanzar un objetivo dificil dentro de un espacio limitado de tiempo. La
destreza diplomatica que exhibi6 el entonces jefe de la delegacién ecuatoriana
sigue siendo aun hoy, objeto de admiracién en los comentarios de pasillo de la
ONU.
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La imagen de objetividad, constancia y firmeza que transmitia Ayala Lasso
pronto le convirti6 en el candidato mas favorecido para ocupar el cargo de
ACNUDH. Su popularidad en Nueva York, tras los acontecimientos de
diciembre, llegd a opacar las aspiraciones de otros candidatos.

Por cierto, no faltaron criterios disonantes respecto al nombramiento de José
Ayala Lasso. Hubo quienes sostenian que el candidato carecia de experiencia
en el campo de los derechos humanos. Hubo otros que sacaron a relucir el
hecho de que éste sirvi6 en los afios 1977 y 1978, a un gobierno de facto,
responsable de abusos de derechos humanos, segun los que diseminaron el
dato.

La primera afirmacion se fundamenté en una circunstancia objetiva: Ayala
Lasso no era perito en el tema. La segunda asercion, cuya validez no se
entrara a comentar, se estima estaba cargada de consideraciones mas bien de
orden politico. Algunos creen que tenia por objetivo restar fuerza a la creciente
candidatura del ecuatoriano, acaso para favorecer a otra. Vale destacar que el
propio Departamento de Estado norteamericano indico a la prensa que el ex —
Canciller ecuatoriano no se encontraba de ninguna manera vinculado a esas
acusaciones.

Ninguna de las dos aseveraciones logré contener el avance de la postulacion
de Ayala Lasso, que emergio, ademas, como una iniciativa de las propias
delegaciones en Nueva York. Estas querian que el cargo lo ocupara una
persona con las caracteristicas que habia exhibido el entonces Representante
Permanente del Ecuador.

Numerosas delegaciones de la amplia gama politica y regional representada en
la ONU, solicitaron audiencia con el Secretario General Boutros Ghali para
expresarle sus deseos de que fuera designado el diplomatico ecuatoriano. La
propuesta fue favorablemente acogida y el nombramiento se aprobd sin
demora en la Asamblea General con el respaldo unanime de 184 Estados
Miembros. Es pertinente sefialar la renuencia con que Ayala Lasso recibid la
sugerencia de postular al cargo, tanto por las grandes expectativas generadas,
como por su conviccion de que simplemente habia cumplido a cabalidad un
encargo por lo que no esperaba ningdn reconocimiento especial. Por
encontrarse ausente de Nueva York a fines de diciembre de 1993 y principios
de enero de 1994, estuvo al margen de todas las gestiones que hicieron las
delegaciones ante el Secretario General para impulsar su designacion.

Un breve andlisis de su gestion
Ayala Lasso asumio el c argo el 28 de febrero de 1994 e inici6 sus gestiones

desde Ginebra el siguiente 5 de abril. El proximo dia fue derribado, “en
circunstancias sospechosos”, el avion presidencial que transportaba a los Jefes
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— Imrree-

de Estado de Rwanda y Burundi. Este doble magnicidio desaté en pocos dias
uno de los mas horripilantes genocidios jamas conocidos en el continente
africano. Al advertir la magnitud de la crisis, que tanto gobiernos como el
Consejo de Seguridad miraron con impotencia, el flamante Alto Comisionado
hubo de trasladarse a la zona de conflicto para intentar detener la carniceria y
asi pasO la prueba de fuego. Su presencia alli consiguié atenuar
considerablemente las atrocidades y su gestion fue luego reconocida por la
Comision de Derechos Humanos y el Consejo Econémico y Social.

Un afio después de haber establecido la Oficina del Alto Comisionado delas
Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH) podemos ensayar
una suerte de analisis sobre como se han cumplido las expectativas que esa
iniciativa generd. Una evaluacion integral es todavia prematura.

Los hechos permiten identificar dos importantes aspectos que han colocado
obstaculos a la labor de esa oficina. El primero de ellos se refiere a la falta de
recursos financieros y administrativos para que ésta opere adecuadamente y
cumpla su titanica tarea. Lamentablemente, el apoyo economico no ha
correspondido en igual medida al interés politico que impulsé y finalmente
permitio la creacion del nuevo puesto. Afortunadamente, los Estados han
tomado conciencia de aquello y durante el Debate General de la 492 Asamblea
General, numerosos jefes de Estado y Cancilleres relevaron el interés de sus
gobiernos para que se dote a la OACNUDH con los suficientes fondos y
recurso administrativos.

El otro impedimento ha sido una resistencia a la relacion estructural y
jerarquica que fij6é la resolucion 48/141, entre la OACNUDH y el Centro de
Derechos Humanos, radicados ambos en Ginebra. La Asamblea General fue lo
suficientemente explicita cuando decidio que “el ACNUDH sera el funcionario
de las Naciones Unidas que tendrd la responsabilidad principal respecto a las
actividades de la Organizacion en materia de derechos humanos... y se
encargara de la supervision general del Centro de Derechos Humanos”. Lo que
no pudo prever la Asamblea fue que tras no ser designado para ocupar el
cargo de Alto Comisionado, el Directo del Centro de Derechos Humanos,
Ibrahima Fall, habria querido proyecta al Centro como una entidad paralela que
no formaba parte ni estaba supeditada a la OACNUDH. Esa vision no obedece
a la légica que inspiro a los autores de la resolucion 48/141 que pretendian
precisamente, concentrar las multiples actividades de la ONU en el campo de
derechos humanos, bajo la autoridad de un funcionario principal.
Afortunadamente, parecen haberse limado asperezas entre los dos
funcionarios, en Ginebra, que al momento se encuentran obrando en una
relaciéon calificada de “simbiotica” por el ACNUDH, bajo el entendido de que
este define las orientaciones de politica y la prioridad de accion en tanto que el
Centro ejecuta esas politicas.

Otro alto funcionario de la ONU que ha tratado de demostrar un adecuado

respaldo politico y logistico a la OACNUDH ha sido, en la opinion de muchos
gobiernos, el propio Secretario General. Su indiferencia ante la creacién del
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puesto, que ya se indicé anteriormente, parecia no haber modificado a la luz
del mensaje que transmitid la resolucion 48/141. Pese a cualquier resistencia,
el ACNUDH no ha dejado de tener una amplia base de apoyo entre las partes
que se sienten muy identificadas con esta obra de su propia creaciéon. El
ACNUDH debe aprovechar ese aval para llevar adelante durante su mandato,
un programa de trabajo que responda a las expectativas que acompafiaron al
ideal de contar con esta institucion.

Conclusiones

La dinamica actual de las relaciones internacionales ha determinado que el Alto
Comisionado tenga que jugar, inevitablemente, un papel eminentemente
politico. Su capacidad de accion y su credibilidad dependeran en buena parte
de como los gobiernos juzguen su gestion. Para ello debera demostrar
equilibrio y firmeza evitando convertir a la Oficina en un instrumento susceptible
de favorecer selectivamente a determinadas tendencias politicas.

Con cierta creatividad el Alto Comisionado podria, por ejemplo, reforzar,
dinamizar y ojala despolitizar algunos de los mecanismos de derechos
humanos que operan dentro del &mbito de la Organizacion. Podria, ademas,
promover el ejercicio del derecho al desarrollo. Puede, asimismo,
aprovechando la confianza que han depositado en él todos los Estados,
entablar dialogos con gobiernos que anteriormente se han resistido a discutir el
tema de derechos humanos con las instancias respectivas de la ONU. Con la
autoridad legal y moral que le han concedido los Estados, el ACNUDH puede
asistir positivamente para que se elimine el matiz antagénico que ha
caracterizado el debate sobre los derechos humanos. Aqui vale destacar el
interés del primer ACNUDH en dialogar con todos los gobiernos y encomiar el
hecho de que los primeros Estados que visitd para solicitar su colaboracion y
discutir asuntos de derechos humanos en sus paises eran del mundo
desarrollado: Alemania, Austria, Dinamarca, Finlandia, Noruega, Japon y
Suecia.

Existe la posibilidad de abrir un nuevo camino en el campo de los derechos
humanos pero no hay que perder de vista que el ACNUDH no es mas que le
reflejo de la voluntad colectiva de la Organizacion y sus miembros, sin cuyo
respaldo le sera imposible llevar delante su dificil mandato. Por suerte, existe
gran optimismo de que se seleccioné bien a la persona que trazaria ese
sendero.

El Alto Comisionado posee la rara oportunidad de hacer un gran aporte al
mejoramiento de la vida de millones de personas que en todas las latitudes,
culturas y sistemas politicos y econémicos del mundo padecen injusticias.
Confiemos en que, con el respaldo de los gobiernos, la ONU y las ONG su
gestion serd fructifera. El primer y mas importante apoyo ya le fue dado
mediante una resolucion de aceptacion universal con la cual quedo creado el
cargo. Esto expresé la voluntad global de enfrentar mancomunadamente, a
través de un nuevo portavoz de la esperanza, el desafio y la obligacién de
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elevar la dignidad del ser humano. Tenemos fe en que el primer Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos sabra
responder con altura a este reto que le ha asignado la historia.
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