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RESUMEN

A raiz de la propuesta de crear una oficina de pais del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH) en Venezuela, surge la
necesidad de explorar diferentes experiencias que puedan dar luces a quienes, desde
la sociedad civil en general y del movimiento de derechos humanos en particular,
tienen interés en impulsar una mayor presencia y monitoreo del sistema internacional
de derechos humanos en este pais. El objetivo del reporte “Proteger los derechos
humanos en el terreno” es brindar elementos para que este proceso sea producto
de decisiones informadas y ponderadas estratégicamente.

Este estudio identifica procesos, estrategias, lecciones y practicas que podrian
ser aplicables a la situacién en Venezuela, con base en el andlisis comparado de la
experiencia de cuatro oficinas de pais del ACNUDH —con diferentes caracteristicas
y contextos, pero con elementos de interés para este caso—: Camboya, Colombia,
Guatemalay Ttnez. Ademads, esta investigacion ofrece herramientas al movimiento
nacional de derechos humanos y a otras organizaciones interesadas en Venezue-
la, para el diseno de una estrategia de incidencia realista y coordinada frente los
diferentes actores involucrados: sistema de derechos de la oNU, gobiernos, otros
Estados interesados y donantes.

Durante la investigacion, la presencia del ACNUDH en Venezuela cumpli6
sus primeros seis meses, por lo que se incluy6 una consulta sobre la valoracion de
esta experiencia por parte de organizaciones de derechos humanos del pais. Siendo
la primera investigacion comparativa en este campo, sus hallazgos son igualmente
de interés para otras audiencias mas alld de Venezuela.

Palabras clave: derechos humanos, Venezuela, ACNUDH, oficinas de pais
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SUMMARY

The proposal to create a United Nations High Commissioner for Human Rights
(oHCHR) country office in Venezuela led to the necessity for comparative research
to support civil society and human rights advocates who are interested in promo-
ting a greater presence and monitoring by the international human rights system
in this country. The report, “Protecting human rights on the ground,” aims to provide
insights so that the process of establishing a UNHCR country office in Venezuela
can be the result of informed and strategic decision making.

This study identifies processes, strategies, lessons, and practices applicable
to the proposal to create an OHCHR country office in Venezuela. The reportincludes
a comparative analysis of the experiences of the four OHCHR country offices in
Cambodia, Colombia, Guatemala, and Tunisia. Each office has its own unique
characteristics and exists in a distinct context, but an analysis of each office sheds
light upon elements of interest for the Venezuelan case. The study aims to provide
tools to the national human rights movement in Venezuela as well as to other or-
ganizations interested in the Venezuelan’s situation, so that these stakeholders can
design arealistic, and coordinated strategy to interact with the relevant actors: the
UN human rights system, other interested States and donors.

While the research for this report was being conducted, oHCHR completed
its first six months in Venezuela. This report, therefore, also includes an analysis
of human rights organizations’ perspectives of OHCHR’s initial experience in Ven-
ezuela. Being the first comparative research in this field, its findings are equally of
interest to other audiences beyond Venezuela.

Keywords: human rights, Venezuela, OHCHR, country offices
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RESUMEN DE HALLAZGOS Y DE CONCLUSIONES



VOLVERAINICIO

EL CONTEXTO

Los paises en donde se establecen oficinas de pais del ACNUDH se encuentran, por
lo general, en situacién de debilidad institucional, politica y/o econémica. Asi,
aunque trataran de imponer sus reglas de juego, estin en desventaja frente al resto
de los actores.

No se identificaron experiencias de creacién de una oficina de pais del
ACNUDH en el marco de una dictadura, por lo que no hay férmula sencilla para
identificar el momento oportuno para establecer una oficina de pais en un contexto
como este. Sin embargo, hay casos en los que una oficina ha podido establecerse
en condiciones muy adversas.

Esperar que se produzca una transicion, cuyas perspectivas son inciertas,
para que se instale una oficina del ACNUDH con un amplio mandato puede significar
una postergacion indefinida de la iniciativa mientras crece el padecimiento de la
poblacion en Venezuela.

Una oficina, en un pais autoritario, se enfrenta a riesgos particulares. El
gobierno puede usar la presencia de esta para mejorar suimagen y hacer creer que
hay progresos. Aunque es mejor tener la oficina que hacer informes desde afuera,
hay que considerar este riesgo.

La oportunidad de establecer una oficina de pais estd relacionada con el
analisis del costo-beneficio. En las negociaciones de oficinas de pais en las que el
Estado concerniente ha mostrado resistencias ha habido un punto de inflexién que

lo ha obligado a ceder.

12 PROTEGER LOS DERECHOS HUMANOS EN EL TERRENO
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La decision de establecer una oficina de pais no puede ser un proceso bila-
teral entre el ACNUDH y el Estado anfitrién. La exclusion de las organizaciones de
la sociedad civil y de otros Estados —que parece jugar, inicialmente, a favor de la
agenda del ACNUDH— puede volverse en su contra en el momento en que un Es-
tado decida cerrarle las puertas de manera unilateral —de la misma manera como
acepto su ingreso—.

La oficina no puede ser un objetivo en si mismo, sino una meta a mediano
plazo que forme parte de una estrategia mayor en la que se conjuguen la actuacién
de otros mecanismos internacionales de supervisién de la situacién de los derechos
humanos, la articulacién de alianzas entre organizaciones nacionales e interna-
cionales y los Estados democriticos, y el posicionamiento de la situacion de los
derechos humanos del pais en la agenda internacional.

PAPEL DE DIFERENTES ACTORES

En paises donde el establecimiento de la oficina no es producto de una iniciativa
del Estado anfitrién y, por el contrario, este da muestras de resistencia, su instala-
cion ha sido posible gracias a la intervencién de numerosos actores con intereses
complementarios o en conflicto. Asi, la decisién y el disefio final seran producto de
negociaciones en las que todas las partes tendrdn que hacer concesiones.

Las alianzas entre los Estados interesados en apoyar el establecimiento de
una oficina de pais, por lo general, son impulsadas por un trabajo sistematico de
incidencia de las organizaciones de la sociedad civil y avanzan al ejercer presion
diplomatica desde diferentes espacios que incluyen resoluciones de diferentes
érganos, impulso de conferencias internacionales, acercamientos a través de sus
embajadas, sanciones a funcionarios comprometidos con violaciones de derechos
humanos y respaldo a las acciones de la sociedad civil.

Ademds de las alianzas internacionales, los aliados nacionales son valiosos
mas alld del movimiento de derechos humanos. Es necesario, entonces, involucrar
alasiglesias, a comunicadores, gremios profesionales, dirigentes politicos y a otros
sectores relevantes.

El éxito delaincidencia del movimiento de derechos humanos se ha debido
a la articulacién en torno a un mensaje y a un objetivo Gnico y compartido, a la

13
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identificacion de oportunidades de incidencia y a la incorporacién de la mayor y
mas diversa cantidad de aliados posibles dentro y fuera del pais.

El sistema de proteccion de derechos humanos de la ONU es un actor rele-
vante por su capacidad de producir informacién que ponga al pais en cuestion en
la agenda internacional. Al respecto, los procedimientos especiales han jugado un
valioso papel para alertar sobre la situaciéon de un pais.

MANDATO, FUNCIONAMIENTO Y VALORACION DE LAS OFICINAS

Aunque los Estados siempre privilegian la promocién sobre la proteccién y las oNG
presionan en sentido contrario, es posible llegar a acuerdos que permitan una pre-
sencia del ACNUDH con un mandato que contemple tanto aspectos de proteccion,
como de promocién de derechos humanos.

Los casos estudiados muestran que es posible que el mandato sea lo sufi-
cientemente amplio como para abordar y tener en cuenta diferentes aspectos de
la situacion del pais, sin limitarse a una vision restringida de derechos humanos.

Hay una opinién undnime sobre la importancia de que la oficina de pais
cuente, desde su inicio, con todos los componentes del mandato. No es aceptable,
entonces, una oficina cuyo tnico o principal componente sea la asistencia técnica.
Igualmente, es deseable que dicha oficina cuente con una robusta presencia en el
territorio.

Las relaciones entre las oficinas de pais y las agencias de la oNU suelen ser
dificiles debido ala tendencia de las agencias a evadir el tema de derechos humanos
para preservar su relacion con el gobierno. Las ONG deben persuadir a las agencias
de la obligacién que tienen de adoptar un enfoque de derechos en su trabajo y de
exigir al Secretario General que estimule a las agencias en esa direccion.

Se identificé una reiterada preocupacion por el tema del financiamiento
como una de las principales limitaciones que enfrentan las oficinas de pais en el
desarrollo de sus funciones. Este es un asunto para considerar con antelacion.

Las principales valoraciones positivas sobre las oficinas ayudan a formular
una suerte de catdlogo de caracteristicas esperables —y, por tanto, exigibles— en
una oficina, entre las que se cuentan inmediatez, credibilidad e impacto.

14 PROTEGER LOS DERECHOS HUMANOS EN EL TERRENO
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PRESENCIA'Y PERSPECTIVAS DEL ACNUDH EN VENEZUELA

Hoy en dia, en Venezuela hay una presencia pequena, de bajo perfil, sin sede pro-
pia, con posibilidades de trabajar en los tres componentes del mandato, pero sin
capacidad real para hacerlo y con unalimitadalibertad de movimiento y de acceso
a determinados sitios. La meta es llegar a una oficina de pais con mandato amplio,
con un representante de alto perfil, con suficientes anos de carrera, y con un equipo
profesional. Se busca contar con una presencia robusta en regiones y libertad para
desplazarse y acceder a cualquier lugar.

El movimiento de derechos humanos de Venezuela reconocié el impacto
favorable que ha tenido la presencia del ACNUDH durante sus primeros seis meses
en el pais, asi como sus limitaciones, dentro de las que destacan la ausencia de
una voz que hable alto y claro sobre sobre la situacion de los derechos humanos;
para ello se requiere un equipo que, ademds de un mandato amplio, tenga voceria

publica.

Existe una propuesta sobre la mesa para instalar una oficina en el pais. La
cual estd siendo negociada directamente entre ACNUDH y el Estado y podria seguir
avanzando con o sin el concurso de la sociedad civil. Parece, entonces, més desea-
ble que las organizaciones se involucren activamente en este proceso para poder
evaluar, desde adentro y con suficientes elementos de juicio, la pertinencia o no de
una oficina de pais y sus condiciones.

Ciertamente, la oficina de pais no esla inica opcién, aunque si es altamente
aconsejable silas circunstancias lo permiten. Tampoco es una opcién excluyente de
otras, por lo que nada justifica que, en el caso de Venezuela, se pretenda presentar
la presencia o la oficina de pais como contrapuesta o excluyente de la actual Misién
Internacional Independiente de determinacion de los hechos. Por el contrario, des-
de 2017, ha quedado en evidencia la necesidad de integrar diferentes mecanismos
con el objetivo comun de asegurar una adecuada supervision internacional sobre
la situacion de los derechos humanos en Venezuela.

La comunidad internacional debe mantener y profundizar los niveles de
exigencia de cumplimiento de los compromisos internacionales de Venezuela en
materia de derechos humanos y proponer resoluciones ante el Consejo de Derechos
Humanos que sirvan de base para: i) impulsar y respaldar el trabajo del ACNUDH
sobre el pais; ii) otorgar mandato expreso a la Alta Comisionada para producir
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informes focalizados, en materias especificas, que sean presentados y debatidos
por el Consejo; iii) respaldar la creacion de una oficina de pais, estableciendo las
bases minimas indispensables para un funcionamiento independiente y efectivo; iv)
establecer mecanismos de monitoreo complementarios sobre el pais a partir de los
hallazgos y recomendaciones que formule la Mision Internacional Independiente
de determinacién de los hechos.

Los Estados interesados en la situacion de los derechos humanos en el pais
deben traducir su compromiso a través de medidas concretas, como garantizar re-
cursos que permitan el establecimiento de una oficina de pais en Venezuela, dotada
del personal necesario y con presencia en las regiones.

Las organizaciones de la sociedad civil deben apropiarse del proceso, lo que
significa defender la actual presencia yla eventual oficina de injerencias indebidas y
asegurar que esta pueda realizar su trabajo con total libertad de accion. Asimismo,
deben apoyar la busqueda de financiamiento y asegurar espacios de participacién
en las iniciativas de asistencia técnica.

Esimportante que el trabajo de incidencia vaya mas alla de los tradicionales
escenarios de Ginebra, porlo que las organizaciones deben involucrar al Secretario
General y a su Oficina Ejecutiva, asi como al Departamento de Asuntos Politicos
y Consolidacién de la Paz.

Las organizaciones deben Illegar a un acuerdo sobre el momento oportuno
de plantear la necesidad de una oficina, tomando en consideracién otras opcio-
nes de supervision internacional de la situacion de los derechos humanos en el
pais y, al mismo, establecer un sistema de alianzas con Estados y con ONG inter-
nacionales.

Las organizaciones deben acordar los estindares minimos innegociables que
deben formar parte de la agenda de incidencia, incluyendo: mandato balanceado
entre promocién y proteccion; completa autonomia e independencia; financiamiento
suficiente; acceso irrestricto a todo el territorio, tanto para visitas como para esta-
blecimiento de subsedes; garantias de seguridad para el equipo, las instalacionesy
las personas que acceden a la oficina; consideracién de la oficina como una opcién
no excluyente de otros mecanismos de supervision internacional; participacién de
la sociedad civil y de la comunidad internacional en el proceso.

16 PROTEGER LOS DERECHOS HUMANOS EN EL TERRENO
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Es necesario desarrollar un trabajo para conseguir una pluralidad de los
apoyos, de manera que no se perciba que un pais en particular trata de imponer
una agenda, lo que generaria resistencias en otros sectores.

Las organizaciones deben asegurarse de que, mds que una oficina de pais,
el resultado de este proceso sea una oficina para el pais.

17
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JUSTIFICACION Y OBJETIVOS

En marzo de 2019, la Oficina de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos (ACNUDH) envi6 una misién técnica a Venezuela como
parte del proceso de preparacion de un informe solicitado por el Consejo de Dere-
chos Humanos sobre el pais para evaluar las posibilidades de una visita de la Alta
Comisionada. En ese momento, diferentes organizaciones de derechos humanos en
Venezuela propusieron a la mision técnica la apertura de una oficina del AcNuUDH
en el pais.

Mis tarde, con ocasion de la presentacion del informe al Consejo de De-
rechos Humanos, la Alta Comisionada anuncié que el gobierno de Maduro habia
aceptado la presencia de dos funcionarios del ACNUDH y «a los seis meses evaluar
si se abre una oficina plena, mas operativa, con mas personal que puede cumplir el
papel mds importante» (El Nacional, 2019).

La declaracién de la Alta Comisionada indica que existe interés y disposi-
cioén por parte de su Oficina para establecer una presencia auténomay creciente en
Venezuela. Sin embargo, dado el contexto politico del pais, seria cindido imaginar
que tal objetivo podria ser resultado de un proceso lineal o de corto plazo. Por el
contrario, como se verd en este informe, la creacién de una oficina de pais suele ser
resultado de un proceso de negociaciones complejas y, en la mayoria de los casos,
de largo plazo.

Por otra parte, la propuesta formulada por algunas organizaciones no gu-
bernamentales (ONG) de derechos humanos venezolanas, en marzo de 2019, sobre

20 PROTEGER LOS DERECHOS HUMANOS EN EL TERRENO
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la creacién de una oficina en el pais, no fue el resultado de una decisién informada
ni colectiva; por el contrario, fue una sugerencia que no consideré las compleji-
dades asociadas a tal operacién. Si bien es deseable una presencia del ACNUDH en
Venezuela, estano puede lograrse de lanoche ala mafana; tampoco puede ser una
decisién unilateral del sistema de la Organizacién de Naciones Unidas (oNU), ni
mucho menos producto de un acuerdo no publico entre el ACNUDH y el Estado.

En tal sentido, este estudio surge de la necesidad de explorar algunas ex-
periencias que pueden dar luces a quienes, desde la sociedad civil, en general, y
del movimiento de derechos humanos, en particular, tienen interés en impulsar
un proceso de mayor presencia y monitoreo del sistema internacional de derechos
humanos en Venezuela con el fin de que dicha iniciativa sea producto de decisiones
informadas y ponderadas estratégicamente.

El establecimiento de una oficina, en los términos anunciados por la Alta
Comisionada, plantea una serie de preguntas, tanto estratégicas como operativas,
que pueden responderse a la luz de otras experiencias.

Algunas preguntas tienen que ver con el contexto y con la génesis de las ofi-
cinas, entre ellas, ;es posible establecer una oficina con un mandato amplio cuando
quienes detentan el poder en el pais anfitrién han sido senalados por el AcNUDH
como responsables de graves violaciones de los derechos humanos? O, por el con-
trario, ;es necesario esperar un gobierno de transicion que negocie los términos
del mandato de esa oficina? En atencién a lo anterior, ;cudndo seria el momento
oportuno para el establecimiento de una oficina de pais, tomando en cuenta las
particularidades del contexto politico? ;Qué factores del contexto internacional
y/o nacional pueden influir en un gobierno con un historial negativo de derechos
humanos para aceptar la opcién de una oficina en el pais?

Un segundo grupo de interrogantes se relaciona con el papel de diversos
actores. ;Como han operado los sistemas de alianzas entre Estados para impulsar
y apoyar el establecimiento de una oficina de pais? ;Cudl puede ser el papel de las
organizaciones de derechos humanos en el avance de la iniciativa para establecer
una oficina en el pais? ;Cuél es el papel de otros organismos del sistema de derechos
humanos de la ONU en este proceso?

El tercer grupo de interrogantes estd asociado al mandato de las oficinas y
su evolucion. Dado que Venezuela se enfrenta a una crisis que incluye, simultinea-
mente, cuestiones politicas, institucionales, de derechos humanos y humanitarias,
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ses posible que el mandato de la oficina de pais del ACNUDH sea lo suficientemente
amplio como para abordar y/o tener en cuenta diferentes aspectos de la crisis?
Aunque el objetivo final seria el establecimiento de una oficina completa, con un
mandato amplio, ;es posible o aceptable avanzar gradualmente hacia ese objetivo?
De ser asi, ;cudles serian los pasos a seguir? ;En qué aspectos la gradualidad no seria
aconsejable? ;Cudles han sido los correctivos cuando una oficina no ha estado ala
altura y quiénes han sido impulsados esos correctivos? ;Es la oficina la respuesta
mds adecuada para enfrentar los retos de Venezuela en materia de derechos hu-
manos? ;Cudles podrian ser otras opciones? ;Es posible la convivencia de varios
mecanismos de proteccién y de promocién de derechos humanos?

Un tdltimo bloque de preguntas se refiere al balance de resultados de estas
experiencias en el terreno. ;Cudles han sido las principales limitaciones encontradas
y como prevenirlas o superarlas? A partir del balance sobre las experiencias anali-
zadas, ;cudles son los elementos minimos indispensables para que una oficina de
pais pueda funcionar en Venezuela?

En la exploracion preliminar, realizada por AlertaVenezuela, se encontrd
que, mas alla de evaluaciones individuales de algunas oficinas de pais, no existe un
estudio comparativo de este tipo de experiencias que permita obtener pistas sobre
las preguntas planteadas, por lo que parece pertinente realizar un andlisis compa-
rado para el propdsito en cuestion; para ello se escogieron cuatro experiencias, tal
como se detalla en el siguiente acapite.

En consecuencia, el objetivo de este estudio es identificar procesos, es-
trategias, lecciones y practicas que podrian ser aplicables o no a la situacién en
Venezuela con base en el analisis comparativo de oficinas de pais del ACNUDH que
brinde elementos al movimiento nacional de derechos humanos y a otros intere-
sados para el diseno de una estrategia de incidencia, realistay coordinada, paralos
diferentes actores involucrados (sistema de derechos ONU, gobierno, otros Estados
interesados y donantes).

De esta manera, se espera que los resultados de la investigacion sirvan para:

« Proporcionar orientacién para la reflexion sobre la pertinencia y el papel
de una oficina de pais del ACNUDH en Venezuela.

« Estimular el debate entre los actores nacionales responsables e interesados
en la posible creacion de una oficina de pais del ACNUDH en Venezuela.
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« Contribuir en la coordinacién de acciones de incidencia internacional
sobre la posible creacién de la oficina en el pais.

El texto no brinda un recuento histérico de las experiencias, ni pretende
construir modelos, pues se entiende que las lecciones que brindan los casos de
estudio son una referencia que no se puede replicar sin contemplar la especificidad
propia de cada situacion. Lo que se espera es que los hallazgos de la investigacion
sirvan como insumos para las ONG de Venezuela en su proceso de elaboracion de
una hoja de ruta para lograr el establecimiento de la oficina de pais.

Ademais de esta introduccién, el documento consta de siete capitulos.
Primero, se examinan los origenes de las oficinas de pais estudiadas y los actores
involucrados en el proceso, seguido de un anélisis del mandato de las oficinas y de
su evolucién. En tercer lugar, se explora la interaccion de las oficinas con diversos
actores para cerrar el estudio de las cuatro experiencias con una presentacién sobre
lavaloracién delas fortalezas y debilidades de las oficinas. El enlace con la situacién
de Venezuela se realiza en dos capitulos: en el primero se presenta un resumen de
lo que ha sido la actividad reciente del sistema de proteccién de derechos humanos
de las Naciones Unidas, ONU, en Venezuela; y el siguiente ofrece un balance de lo
que ha sido la presencia del ACNUDH en el pais, durante sus primeros seis meses de
funcionamiento, a partir de entrevistas con representantes de organizaciones vene-
zolanas de derechos humanos. Finalmente, se presenta un cuerpo de conclusiones
y de recomendaciones que incluyen propuestas para el movimiento de derechos
humanos de Venezuela y reflexiones sobre el papel de la comunidad internacional
en el proceso de exploracion de opciones sobre mecanismos de supervision inter-
nacional de la situacién de los derechos humanos en el pais.

METODOLOGIA

La investigacion se basé en un andlisis comparativo de cuatro experiencias de
oficinas de pais, con diferentes caracteristicas y contextos, pero con elementos de
interés para el caso venezolano. Es claro que cada una se estableci6 por necesidades
especificas de las diferentes circunstancias por lo que no se pretende trasladar sus
experiencias al contexto venezolano; sin embargo, los cuatros casos fueron selec-
cionados en la medida en que se consider6 que pueden dar pistas sobre el proceso
de negociacion de la oficina en Venezuela y sobre su posible desarrollo futuro.
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Ninguna oficina de pais del ACNUDH ha sido establecida en un escenario
de ausencia de Estado de derecho y de ruptura constitucional. Asi, la situacién de
Venezuela no es equiparable a la de ninguna de las oficinas de pais creadas hasta
ahora. En este sentido, la seleccion obedecié alaidentificacion de algunos elementos
que pueden resultar de interés para el futuro en Venezuela y que estdn presentes
en las experiencias analizadas.

Estas son:

« Camboya, por tratarse de la primera presencia del sistema de derechos
humanos de la ONU en terreno, a lo que se suma su supervivencia en un contexto
de cierre de espacios democraticos a partir de un golpe de Estado de 1997.

« Colombia, por ser la primera experiencia en la regién. Cuenta con una
estrategia de trabajo de la sociedad civil mds rica y presenta un mayor despliegue
territorial al integrar, ademads, el derecho internacional humanitario (D1H) en su
mandato.

« Guatemala, por suinteraccion con el componente de ONU establecido para
luchar contra la impunidad y la corrupcién en el pais.

« Ttnez, porlaincorporacién temprana de temas relacionados con pobreza
y derechos econémicos, sociales y culturales (DEsC).

En el curso de las entrevistas y de la revision bibliografica, surgieron al-
gunos factores de interés en otras experiencias de oficinas de pais, debidamente
recogidas en el texto. Aunque, por tratarse de elementos puntuales, no se considerd
pertinente ampliar el enfoque de la investigacion mas alld de los cuatro casos de
estudio seleccionados.

Se trata de una investigacion de caracter exploratorio que combinala revisién
de material documental yla realizacién de entrevistas con actores involucrados en
estas cuatro experiencias. Para el levantamiento de la informacién, se desarroll6 un
cuestionario' de 37 preguntas divididas en cuatro bloques: origen de la propuesta
de oficina; establecimiento y evolucién del mandato; interaccion con diferentes
actores; y valoracion general de la experiencia. Las preguntas no se aplicaron a todos
los encuestados o se plantearon frente alos documentos revisados. En tal sentido, el
cuestionario fue una guia general que se utiliz6 a discrecién del equipo investigador

1 Ver anexo I.

24 PROTEGER LOS DERECHOS HUMANOS EN EL TERRENO



VOLVERAINICIO

parala obtencién de la informacién de acuerdo con el papel desempenado por cada
actor o con el caracter del documento.

La revision documental abarcé cerca de 200 documentos y articulos tanto
del sistema ONU, como de otras fuentes. En total se realizaron 54 entrevistas de
las cuales 37 correspondieron a funcionarios y exfuncionarios del ACNUDH, a
defensores de derechos humanos de cada pais, a representantes de ONG interna-
cionales de derechos humanos, a funcionarios del sistema de las Naciones Unidas
con conocimiento de la situacién de Venezuela y a exfuncionarios de instituciones
publicas de los paises estudiados. Estas tuvieron cardcter reservado para facilitar
mayor franqueza, por lo que no se cita a los entrevistados.

Adicionalmente, si se tiene en cuenta que, durante la realizacién dela inves-
tigacion, la presencia del ACNUDH en Venezuela cumplié sus primeros seis meses,
se realizaron entrevistas semiestructuradas®a 17 defensores de derechos humanos
del pais, pertenecientes a organizaciones ubicadas en siete estados®, con el objeto
de conocer la informacién que manejan sobre dicha presencia, la interaccién que
han sostenido y su valoracién de la experiencia. En el caso de estas entrevistas, se
acordd no revelar los nombres de los entrevistados ni de sus organizaciones por
razones de seguridad.

Por otra parte, se realizaron tres consultas, a través de foros virtuales, en
las que participaron integrantes del equipo de Dejusticia, de AlertaVenezuela,
del Centro de Derechos Humanos y Justicia Global de la Universidad de Nueva
York, defensores de derechos humanos de Venezuela y expertos internacionales.
El objetivo era validar la informacion recogida en un primer borrador del estudio.

RESPONSABLES Y RECONOCIMIENTOS

Se trata de un proyecto concebido e impulsado por la coalicién AlertaVenezuela
para cuya definicion y ejecucion se contd con la valiosa participacion del Centro

2 Ver anexo II.

3 El movimiento de derechos humanos de Venezuela estd integrado por mas de 200 organi-
zaciones. Una consulta amplia escapaba a los fines de esta investigacion, por lo que la seleccién de
organizaciones fue realizada tomando en cuenta balance entre capital y estados y derechos abordados.
Se priorizaron organizaciones cierto nivel de interaccién previa con el sistema de derechos humanos
delaonu.
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de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia) y del Centro de Derechos
Humanos y Justicia Global de la Universidad de Nueva York.

Lainvestigacion estuvo a cargo de un equipo conformado por Ligia Bolivar,
investigadora senior y coordinadora general del proyecto; Lucia Ramirez Bolivar,
investigadora senior; y Johanna Munoz Pulido y Carolina G. Berenger, asistentes
de investigacion. AlertaVenezuela agradece al profesor Pablo De Greiff por acep-
tar la responsabilidad como supervisor académico de la asistente de investigacion
que participd por parte del Centro de Derechos Humanos y Justicia Global de la
Universidad de Nueva York.

Elequipo también agradece los aportes de Alaa Talbi, Alberto Brunori, Amerigo
Incalcaterra, Anders Kompass, Arturo Matute, Brad Adams, Carlos Ernesto Gon-
zalez, Daniel Ravindran, Diego Zorilla, Dimiter Chalev, Edgar Gutiérrez, Eduardo
Stein, Federico Andreu, Francesc Vendrell, Frej Fenniche, Gustavo Gallén, Hajer
Bouyahin, Hanny Megally, Helen Mack, Ian Martin, Jeffrey Villaveces, José Miguel
Vivanco, Lourdes Castro, Margo Picken, Naly Pilorge, Peter Leuprecht, Paula Ga-
viria, Maria Pia Alvira, Roger Plant, Run Saray, Salwa El Gantri, Susan Lee, Teresa
Albero, Todd Howland, Victoria Figueroa, Wilder Tayler y de los 17 defensores de
derechos humanos de Venezuela que accedieron a ser entrevistados. Algunos de
ellos, ademas, participaron en la revision del proyecto en diferentes etapas.

Igualmente, agradecemos el apoyo de The Jacob Blaustein Institute for the
Advancement of Human Rights (jB1) por confiar en AlertaVenezuela y brindar los
fondos necesarios para la realizacion de la investigacion, asi como a Felice Gaer y
Christen Broecker por sus agudas observaciones y aportes a lo largo del proyecto.

También debemos expresar nuestra gratitud a Katie Wightman, Meg Sat-
terthwaite y Philip Alston, del Centro de Derechos Humanos y Justicia Global, de
la Universidad de Nueva York, por su confianza y respaldo a esta propuesta desde
su comienzo.

Finalmente, nuestro reconocimiento al equipo de Dejusticia por sus aportes
sustantivos y, muy especialmente, al equipo administrativo por su disposicién para
resolver eficiente y oportunamente lo requerido para la ejecucion de la iniciativa.
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Lapresencia del ACNUDH en el terreno incluye diferentes modalidades: oficinas regio-
nales, centros regionales de derechos humanos, oficinas en los paises, componentes
de derechos humanos de las misiones de mantenimiento de la paz y asesores/oficiales
nacionales de derechos humanos. Para mayo de 2020, el ACNUDH registraba un
total de quince oficinas de pais en el mundo, todas en paises del Sur global. De ellas,
cuatro estin en América Latina, dos en Asia, tres en Oriente Medio y seis en Africa.

Como ya se ha sefialado, la primera presencia del ACNUDH en el terreno fue
en Camboya en momentos en que las estructuras con mandato en el campo de los
derechos humanos en la oNU eran el Centro de Derechos Humanos —antecesor
del AcNUDH— y la Comisién de Derechos Humanos —instancia de los Estados
previa al Consejo de Derechos Humanos—.

En un informe del ACNUDH se afirma que las oficinas de pais «se estable-
cen sobre la base de un acuerdo estandar entre el ACNUDH y el gobierno anfitrién.
Un mandato tipicamente incluye monitoreo de derechos humanos, proteccion,
actividades de cooperacién técnica e informes publicos y se adapta a la situacién
especifica de un pais» (ACNUDH, 2011, p. 206).

Pese a que el acuerdo se presenta como estandar, lo cierto es que no hay un
modelo tnico de oficina de pais, y asi debe ser pues cada contexto tiene sus particu-
laridades. Sin embargo, el ACNUDH ha precisado que, en general, «las actividades
de las oficinas de pais incluyen la vigilancia, la informacién publica, la asistencia
técnica y la supervision y el desarrollo de capacidades nacionales de largo plazo
para abordar las cuestiones de derechos humanos» (AcNUDH, 2018, parr. 4). Esto
establece un nicleo de actividades que estardn presentes en todas las oficinas, en
mayor o menor medida.
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El AcNUDH ha dado pasos para estandarizar el marco general de las ofici-
nas, pero la génesis de cada una ha marcado su desarrollo posterior. Teniendo en
cuenta estas particularidades, en este capitulo se analizan el contexto y los actores
involucrados, asi como los obstdculos que se presentaron durante el proceso de
surgimiento de las cuatro oficinas de pais estudiadas en la presente investigacion:
Guatemala, Colombia, Camboya y Tunez.

Para ello, en una primera seccion, se presentard un analisis general de las
similitudes y diferencias en el proceso de surgimiento de las oficinas, seguido de un
examen detallado del rol de cada uno de los actores que intervinieron en el proceso.

EL ORIGEN DE LAS OFICINAS DEL ACNUDH
EN CAMBOYA, COLOMBIA, GUATEMALA Y TUNEZ

En los cuatro casos analizados se evidencia la existencia de un contexto nacional
marcado por algun tipo de desajuste sociopolitico serio con consecuencias graves
para los derechos humanos. Como recordé una entrevistada, «no se abre una
oficina en un pais tranquilo como Suecia o Suiza». No tiene que tratarse, necesaria-
mente, de una dictadura o de una guerra civil, pero los elementos de perturbacién
del Estado de derecho son un factor de peso para plantearse la pertinencia de una
oficina de pais. Tales desajustes, sin embargo, habian sido superados —al menos
formalmente— gracias a acuerdos de paz o a procesos de transicién hacia la de-
mocracia, lo que ponia a dichos paises en una situacién de posconflicto salvo en el
caso de Colombia que, como veremos mds adelante, presenta caracteristicas muy
particulares en lo que respecta a las circunstancias en que se plantea la iniciativa.

En el contexto de los origenes de las oficinas de pais confluyen varios factores:
por una parte, un Estado débil o debilitado, producto del conflicto, de la ausencia de
instituciones con tradicién democratica y/o de escandalos que le restaron respaldo
internacional. Por otra parte, una especial atencién de la comunidad internacional
sobre el pais en cuestion debido al quiebre del Estado de derecho, al impacto de la
situacion del pais en la regién o a la necesidad de establecer un entorno favorable
para la recuperacién econdémica o la inversién extranjera. Con frecuencia, la ne-
cesidad de seguridad para las inversiones es una motivacion compartida entre la
comunidad internacional y el pais en cuestion.

Camboya y Guatemala habian quedado devastados por un conflicto de tal
suerte que, al firmarse los acuerdos de paz, habia que prestar especial atencién a
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la reconstruccién de las instituciones y del tejido social del pais. Por su parte, el
prestigio del gobierno y de la institucionalidad colombiana se vieron severamente
afectados a causa de la accidon del paramilitarismo y de los escindalos de narcotrafico
que tocaron a altos funcionarios de diferentes ramas del poder publico. Ttinez, de
otro lado, ponia fin a décadas de exclusion y de persecucion gracias a un proceso
lleno de entusiasmo social, pero enfrentaba serias carencias institucionales a causa
de la ausencia de tradicién democratica.

En dos de los casos estudiados (Camboya y Guatemala), hubo un componente
de derechos humanos en las operaciones previas de la oNU (la Autoridad Provisional
de las Naciones Unidas en Camboya, APRONUC, y la Misién de Verificacién de las
Naciones Unidas en Guatemala, MINUGUA). La preocupacién que compartian el
gobierno, la sociedad civil yla comunidad internacional erala necesidad de mante-
ner el componente de derechos humanos una vez terminada la misién de la ONU
debido a que la fragilidad de las instituciones y la ausencia de cultura democritica,
en los sectores militares y policiales, sumada a una 14bil, vulnerable y atemorizada
sociedad civil, ponian en riesgo la puesta en practica de los compromisos que re-
sultaron tras los acuerdos de paz.

Sibien en los casos de Colombia y de Ttinez no existié una estructura pre-
via de la ONU, ambas experiencias compartian con las de Camboya y Guatemala
la necesidad de que las oficinas de pais prestaran especial atencién al fortaleci-
miento del aparato institucional, a la proteccién de una sociedad civil sometida a
amenazas de diverso tipo, al estimulo de reformas estructurales que pusieran fin a
las desigualdades y alalucha contrala impunidad de las violaciones alos derechos
humanos, pasadas o persistentes.

Otro elemento para resaltar es que, salvo en el caso de Tunez donde la
iniciativa fue tomada directamente por el ACNUDH y recibida favorablemente
por el gobierno de transicion, el resto de los procesos fueron lentos, complejos y
producto de negociaciones que involucraron diferentes actores: 6rganos politicos
y del sistema de derechos humanos de la oNU, autoridades del Estado interesado,
otros Estados, organizaciones nacionales e internacionales de derechos humanos
y donantes. Todos estos participaron en negociaciones en las que los acuerdos no
eran faciles e hicieron concesiones sin sacrificar lo fundamental.

La duracién de los procesos de negociacion acerca de la presencia de la
oficina en el pais es notoria, incluso cuando los acuerdos parecen haber sido alcan-
zados relativamente fécil. Entre el fin del conflicto de Camboya y la instalacién de
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la oficina de pais transcurrieron mds de dos afios, mientras que la distancia entre
la firma de los acuerdos de paz y la instalacion del ACNUDH en Guatemala es de
nueve anos. Las primeras propuestas del movimiento de derechos humanos en
Colombia para establecer un mecanismo de supervision por parte de la ONU en el
pais datan de comienzos de los anos noventa y transcurrieron unos siete anos hasta
su establecimiento. De nuevo, Ttinez es un caso excepcional en el que el ACNUDH
se instalé muy répido, al inicio de la transicién, y consiguié amplia receptividad a
su propuesta; pasaron menos de seis meses entre la primera visita del AcNUDH y la
efectiva creacion de la oficina®.

Se puede concluir que, si bien las razones que motivaron la instalacién de
una oficina del ACNUDH en los cuatro paises estudiados son similares, cada proceso
tiene sus propias particularidades yla decision final dependi6 no solo del contexto
nacional e internacional, sino del rol y del nivel de involucramiento de diferentes
actores institucionales, de la comunidad internacional y de la sociedad civil. En la
siguiente seccidn, se presenta un andlisis detallado del papel de diferentes actores.

ACTORES INVOLUCRADOS EN LAS NEGOCIACIONES PARA EL
ESTABLECIMIENTO DE LA OFICINA DE PAIS DEL ACNUDH

Los actores involucrados en el proceso de negociacién pueden tener visiones dife-
rentes sobre la pertinencia de una oficina de pais del ACNUDH. En las experiencias
analizadas, se pueden identificar unos muy proactivos, otros mds pasivos y otros
contrarios a la idea de la oficina. Incluso, dentro de un mismo sector, se pueden
encontrar puntos de vista diferentes. En esta seccion se presentan las diversas posi-
ciones, las motivaciones detrds de cada una de las partes ylos factores que influyeron
en un cambio de posicidon de quienes presentaban resistencias.

Los Estados anfitriones

Enlos casos estudiados, la participaciéon de los Estados anfitriones estuvo marcada
por su posicién de relativa debilidad politica para el momento en que cobra fuerza

4 El primer ministro tunecino, Ben Ali, presentd surenuncia el 14 de enero de 2011 yla primera
delegacion del ACNUDH visité el pais del 26 de enero al 2 de febrero. Durante su estadia, el ministro
de Relaciones Exteriores expresd interés en el establecimiento de una oficina de pais.
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la propuesta de una oficina de pais, salvo en el caso de Tunez que, como ya se ha
mencionado, tiene caracteristicas particulares en cuanto al proceso de negociacién
de la oficina.

En lo que respecta a Camboya, antes de los acuerdos de paz de Paris, en
1991, habia cuatro partes en conflicto en el dmbito nacional, ninguna de las cuales
tenia la fuerza suficiente como para imponer su visién sobre las demds y eso, suma-
do al contexto internacional, lleva al proceso que culmina con la firma de dichos
acuerdos de paz, con un importante componente de derechos humanos a cargo de
la misién de APRONUC.

Tras la prematura culminacién de la misién de APRONUC, y tomando en
cuenta que los problemas en materia de derechos humanos persistian, parecia un
curso de accién razonable dar continuidad al componente de derechos humanos de
la misién mediante el establecimiento de otro mecanismo de monitoreo. El Estado
no jugé un papel proactivo para instaurar la oficina, pero tampoco tenia capacidad
para objetarla dado que los recientes compromisos de Paris lo obligaban a aceptar
los términos acordados por la comunidad internacional en la resolucion que dio
origen ala oficina del ACNUDH.

Por su parte, Guatemala venia de un cruento conflicto interno de 36 anos
que, al igual que en Camboya, culminé con la firma del Acuerdo de paz firme y
duradera entre el Gobierno de Guatemala y la Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca, incluyendo el Acuerdo Global de Derechos Humanos de 1994, se-
guido por el establecimiento de una misién de Naciones Unidas (MINUGUA) con
un componente de derechos humanos.

La toma de la decisién obedecié6 alos compromisos en materia de derechos
humanos, formalizados en los acuerdos de paz, en cuanto ala reforma profunda del
Estadoy, paraello, se requeria de asesoria externa en el marco del posconflicto. De
nuevo, cuando estaba por terminar el mandato de MINUGUA, y habida cuenta de
la persistencia de violaciones a los derechos humanos y de una fuerte persecucién
a las organizaciones de la sociedad civil (0sc), tanto estas como funcionarios del
Estado identificaron la necesidad de asegurar un mecanismo que siguiera atento a
la situacion de los derechos humanos al término de MINUGUA.
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Lasresistencias provinieron del expresidente Efrain Rios Montt y de su grupo
politico que controlaba la mayoria del Parlamento al momento de las negociacio-
nes’. Se opusieron primero ala Comisién de Investigacién de Cuerpos Ilegalesy de
Aparatos Clandestinos de Seguridad (c1cracs)®yluego ala instalacién de la oficina
puesto que Rios Montt temia que la oficina del ACNUDH en el pais se constituyera en
una suerte de tribunal penal internacional para juzgar crimenes de lesa humanidad.
Curiosamente, serian los tribunales guatemaltecos y no una instancia externa, los
que acusarian a Rios Montt por genocidio. En perspectiva, podria decirse que el
ACNUDH fue indirectamente responsable del juicio contra Rios Montt en la medida
en que proporciond al sistema judicial el misculo necesario para afrontar los retos
que le imponia la lucha contra la impunidad.

Elhecho es que estas resistencias fueron superadas en la medida en que los
actores gubernamentaleslograron convencer al sector militar de que la oficina ten-
dria unas funciones de monitoreo y asistencia técnica que no estaban relacionadas
con la persecucion de los hechos del pasado.

En lo que respecta a Colombia, la actitud del Estado, a comienzos de los
noventa, fue de total oposicién a cualquier iniciativa de supervision internacional.
El gobierno de César Gaviria usé sus habilidades diplomadticas para presentar el
pais ante la comunidad internacional como un Estado victima. De esta manera
buscaba desplazarla atencidon de las graves violaciones de derechos humanos hacia
la violencia asociada con el narcotrafico y las guerrillas. En 1994, asume la presi-
dencia Ernesto Samper, quien se muestra mas abierto al didlogo y expresa interés
en adelantar un proceso de paz. Sin embargo, el escandalo del Proceso 80007, que
conduce a la descertificacion® de Colombia por parte de Estados Unidos, pone al

S En Guatemala es necesariala aprobacionlegislativa debido a que los poderes que tiene la oficina
la equiparan a una institucién de nivel nacional con potestades que solo puede aprobar el Congreso.

6 La Comisioén de Investigacion de Cuerpos Ilegales y de Aparatos Clandestinos de Seguridad
(ciciacs) fue creada en 2004 por un acuerdo entre la ONU y el Gobierno de Guatemala gracias al tra-
bajo coordinado de un grupo de organizaciones de derechos humanos de ese pais. Su funcionamiento,
sin embargo, se vio obstaculizado por una decisién de la Corte Constitucional, ese mismo afio, que
interpretd que las atribuciones de la Comision trascendian las aceptables para un 6rgano supranacional.

7 En 1995, se abrié un proceso judicial, identificado con el nimero 8.000, contra altas perso-
nalidades politicas, incluyendo al entonces presidente Ernesto Samper a quien se acusaba de recibir

financiamiento del narcotrafico para su campana electoral.

8 La certificacion es un mecanismo de calificacion del Congreso de Estados Unidos, ainstancias
de su Ejecutivo, a otros paises en cuanto a su compromiso en la lucha antidrogas. Cuando, a criterio
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pais en una posicién de debilidad y constituye un punto de inflexién en el &mbito
interno que lleva al gobierno a bajar las resistencias y a buscar un acercamiento
con el Alto Comisionado de la época, José Ayala Lasso, para avanzar asi hacia la
propuesta de la oficina.

En principio, el gobierno de Colombia se oponia a cualquier iniciativa que
fuera mds alld de una asistencia técnica en asuntos poco comprometedores. En la
medida en que el movimiento de derechos humanoslogré poner a Colombia en la
agenda internacional de derechos humanos, se sintié con mas fuerza para presentar
la propuesta mas dura: un relator de pais, aun a sabiendas de lo improbable que
serialaimplementacion de esta propuesta. Al subir sus exigencias al tope, abrieron
un margen para la negociacion; en ese contexto, para el gobierno, la oficina era el
mal menor.

El Canciller encargado parala épocalo expresé de manera elocuente:

Ningun otro gobierno como el actual ha avanzado tanto enla proteccién de
los derechos humanos. Por eso es que no podemos aceptar que se establez-
ca el relator de la ONU toda vez que, en el concierto internacional, este es

considerado como una sancién. (Gasparini, 1996, parr. 16. Enfasis afiadido)

Finalmente, no se puede caracterizar al recién instalado gobierno de tran-
sicién de Tunez como politicamente débil, en el sentido de que contaba con un
considerable respaldo de la poblacion. Sin embargo, enfrentaba varios retos deri-
vados de la debilidad institucional tras 23 afos de la dictadura de Ben Ali —que,
en total, son 60 al sumar la de su antecesor, Habib Burguiba— y que se reflejaban
en una escasa cultura democrética y en la ausencia de independencia de poderes.

En ese contexto, el ACNUDH encontrd un terreno fértil para el desarrollo de
una oficina de pais. Asi se entiende que un elemento facilitador del establecimiento
dela oficina fue el hecho de que el gobierno de transicién, en ese momento, demos-
traba una voluntad politica significativa hacia la adopcién de cambios relevantes
en las esferas de los derechos humanos y la democracia en el pais.

Enlamayoria delos procesos de negociacion de las oficinas de pais, el Estado
anfitrién ha aceptado tras un punto de inflexién que es el momento en el que se

de Estados Unidos, un pais no da muestras de tal compromiso, puede ser descertificado, lo que trae

consecuencias negativas en materia comercial y crediticia para el pais descertificado.
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vencen las resistencias. Ese punto se relaciona con la ponderacién del costo politi-
co de la oficina frente a otras opciones que se perciben como mds gravosas. Asi, el
nivel de participacién propositiva de los Estados anfitriones en el establecimiento
de las oficinas de pais parece ser directamente proporcional a su fortaleza politica
e institucional. Como veremos a continuacion, frente a la debilidad de los Estados
involucrados, otros Estados han jugado un papel importante en la negociaciény el
impulso de las oficinas de pais.

Otros Estados

Otros Estados interesados han tenido un importante papel en el establecimiento de
oficinas de pais, tanto en el impulso politico de estas, como en el respaldo financiero
para su funcionamiento.

Enlo que respecta a Camboya, el final de la Guerra Fria termind con el apoyo
soviético a Vietnam, que tenfa un impacto en el conflicto camboyano. El Secretario
General de la oNU aproveché este momento, con el apoyo de las principales poten-
cias, para convocar reuniones que apuntaban al didlogo y ala negociacién entre las
cuatro partes involucradas en Camboya, pero con importante presencia interna-
cional. Finalmente, los acuerdos de Paris son suscritos por 19 paises’ y contienen
un fuerte componente de derechos humanos; su ejecucién queda, inicialmente, en
manos de APRONUC.

Los Estados involucrados en los acuerdos de paz de Paris se mantienen activos
tras el temprano fin de la misién de APRONUC y respaldan la creacion de la oficina,
asi como el nombramiento de un representante especial del Secretario General
(RESG), como una forma de dar continuidad al trabajo realizado por el componente
de derechos humanos de APRONUC cuando atin habia serios retos en esta materia.

La estabilizaciéon del pais, a través de un apoyo para el fortalecimiento de las
instituciones, la creacién de condiciones parala convivencia pacifica y la atraccién
de la inversion extranjera eran objetivos compartidos por las autoridades cambo-
yanasyla comunidad internacional. Se esperaba, igualmente, que lograrlos tuviera
repercusiones favorables para la estabilidad de la region.

9 Los paises signatarios de los acuerdos de paz de Paris fueron Australia, Brunéi, Camboya,
Canada, China, Estados Unidos, Filipinas, Francia, India, Indonesia, Japén, Laos, Malasia, Reino
Unido, Singapur, Tailandia, Unién Soviética, Vietnam y Yugoeslavia.
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Las preocupaciones de la comunidad internacional por la situacién de los
derechos humanos en Camboya se reflejaron en las resoluciones adoptadas por
la Comisién de Derechos Humanos —posteriormente el Consejo de Derechos
Humanos— y por la Asamblea General, hasta 2003, en respuesta a los informes
presentados por la oficina y el RESG.

En el caso de Guatemala, al principio, con Alvaro Arza como presidente,
habia ciertas reservas sobre el caricter genuino del interés del gobierno por esta-
blecer una presencia del ACNUDH en el pais. Su trayectoria empresarial lo ubicaba
como persona de derechay, por tanto, vinculado alos perpetradores de violaciones
a derechos humanos en ese pais. Ademads, el gobierno no disimulaba su interés por
obtener una mayor legitimidad para poder establecer buenas relaciones comercia-
les y financieras con otros paises. A juicio de algunos entrevistados, para ciertos
funcionarios del ACNUDH servia para certificar y avalar lalegitimidad que buscaba,
al tiempo que la comunidad internacional también queria seguridad juridica para
sus inversiones.

La comunidad internacional—especialmente paises de Europa— habiain-
vertido considerables recursos en iniciativas relacionadas con la reforma del Estado,
como la reestructuracion y la formacién de la Policia y la Judicatura, porlo que le
interesaba una oficina que diera continuidad a estos esfuerzos'. De esta manera, el
grupo de paises amigos de la negociacién acompand el proceso paralograrla oficina
del ACNUDH como parte de ese esfuerzo de transformacién del Estado.

Por su parte, en cuanto a Tunez, algunos Estados aprovecharon los aconteci-
mientos politicos en el pais para impulsar una transicién democratica. Sin embargo,
la comunidad internacional no tuvo una gran influencia ni en el contenido de las
negociaciones, ni en la apertura de la oficina del ACNUDH. A pesar de esa escasa
influencia en las negociaciones, la comunidad internacional si jugé un papel en lo
que respecta a la financiacién ya que el ACNUDH no habia previsto la creacién de
una oficina en ese pais en su presupuesto de 2011. Debido a que la region atravesaba
un periodo de gran inestabilidad después de la Primavera Arabe, la financiacién
estaba ficilmente disponible en ese momento. En este sentido, segtin algunos

10 Para fines de 1995, los donantes habian contribuido con 3,6 millones de ddlares para proyec-
tos de fortalecimiento de instituciones relacionadas con derechos humanos. Esta cifra se elevd a 8,5
millones de délares en 1997 (Franco y Kotler, 2000).
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entrevistados, el escenario internacional, y mas especificamente el regional, fue
un factor importante para llevar a cabo el plan de establecer la oficina en Tunez.

En el caso de Colombia, no se puede entender el papel de otros Estados sin
abordar con detalle el rol fundamental de las ONG colombianas de derechos huma-
nos alolargo de este proceso. En atencion a ello, este informe presenta un recuadro
en el que se plantea la dindmica desarrollada por las oNG y los Estados aliados con
vistas al establecimiento de la oficina de pais.

El comun denominador, en cuanto al papel de otros Estados en el estableci-
miento delas oficinas de pafis, es el interés en asegurar un mecanismo de seguimiento
a la situacién de los derechos humanos en el pais anfitrién como parte de una
estrategia mds amplia de estabilizacion del pais o de la region en el que se ubica.

Diversos actores del sistema ONU

Los 6rganos del sistema ONU —tanto de las instancias politicas, como del sistema
de derechos humanos— han jugado diversos roles en el proceso de establecimiento
de las oficinas de pais del ACNUDH.

Tanto en el caso de Camboya como en el de Guatemala, miembros de los
componentes de derechos humanos de las estructuras previas (APRONUC y MINU-
GUA) tuvieron un papel activo en el establecimiento de la oficina como una forma de
asegurar la continuidad del componente de derechos humanos de estas estructuras
en el naciente mecanismo.

La actitud defensiva de una burocracia frente a lo nuevo se hizo presente
en los procesos de creacion de las primeras experiencias de terreno''. Segtin algu-
nos entrevistados, pese al papel activo de diversos actores del sistema ONU parala
creacion de la oficina de Camboya, curiosamente, las resistencias provinieron del
Centro de Derechos Humanos. Al ser la primera oficina de terreno que se estableci6
después de la Guerra Fria, el secretariado de derechos humanos dela oNU no tenia

11 Vale acotar que varios articulos del libro editado por Henkin (2000) sobre operaciones en
el terreno, en diferentes paises y momentos, dan cuenta del recurrente problema de reclutamiento de
personal con formacidén y experiencia previa en derechos humanos, asi como de las dificultades para
entender algunas implicaciones del trabajo en terreno de la sede de Ginebra.

37



VOLVERAINICIO

experiencia en trabajar en el terreno y no estaba bien equipado para hacerlo. En
consecuencia, el personal de la oficina no se sinti6 apoyado por Ginebra.

Esta situacion de resistencia se repite en el caso de Colombia en su relacién
con el ACNUDH en Ginebra por tratarse de la primera experiencia que surge en el
seno de esta nueva estructura'®. Algunos entrevistados afirmaron que, al comien-
z0, la oficina de Colombia no se consideraba parte del aparato de la oNU. No habia
instrucciones y hubo que crear todo, desde los términos de referencia del personal
a contratar hastalos métodos de trabajo. Para esto, la nueva oficina se nutrié mucho
de las experiencias de operaciones de paz de El Salvador y Guatemala.

Por otra parte, mientras las ONG trataban de persuadir a la comunidad in-
ternacional de la necesidad de crear un mecanismo permanente de monitoreo de
la situacién de los derechos humanos en el pais —enfrentando fuertes resistencias
de la diplomacia colombiana— se produce la visita conjunta del relator especial
encargado dela cuestion de la tortura y del relator especial encargado de la cuestion
de las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, en octubre de 1994. Pre-
sentan un informe conjunto sobre su visita, en 1995, ante la Comision de Derechos
Humanos. Este causa gran impacto y despierta la atencién sobre la situacion de los
derechos humanos en el pais, abonando el terreno a favor de quienes abogaban por
el mecanismo permanente de supervision.

La situacién de Guatemala presenta otras variantes ya que, cuando todavia
estaba activa MINUGUA, se propone la creacion de la cicracs con el fin de enfocarse,
especificamente, en el tema de las estructuras ilegales de seguridad que seguian
activasy eran senaladas de ser las responsables de una cantidad de ataques contra
defensores de derechos humanos. La propuesta, impulsada por las ONG, es acogida por
el gobierno que comienza negociaciones con el entonces Departamento de Asuntos
Politicos de la oNU (cICIG, s.f.)'%. De esta manera, otro érgano del espectro politico
de la organizacion interviene en lo que seria un paso previo al establecimiento de
la oficina de pais. Las dindmicas de interaccion entre las diversas estructuras de la

12 Los componentes iniciales del sistema de derechos humanos de la oNU eran la Comision de
Derechos Humanos, integrada por 53 Estados, y el Centro de Derechos Humanos, con sede en Gine-
bra, como estructura de apoyo a todas las operaciones de derechos humanos de la onu. La Comisién
funciono hasta 2006, cuando fue sustituida por el Consejo de Derechos Humanos, mientras que el
Centro ceso funciones en 1993 al ser creado el ACNUDH.

13 Archivo histérico de la cic1G hasta el 3 de septiembre 2019.
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ONU en Guatemala, con mandato en temas de derechos humanos, son abordadas
en detalle mds adelante'.

Enlo que respecta a Tunez, sin duda la Alta Comisionada, Navi Pillay, fue
muy proactiva al establecer la oficina en ese pais, lo que se debe, en parte, al incre-
mento del uso de mecanismos de respuesta rapida durante su mandato (Broecker,
2013, p. 165).

Sin embargo, con respecto a la situacién en Tunez, se argumenta que,
inicialmente, el sistema de la oNU y la comunidad internacional no respondieron
de manera «oportunay colectiva> a las protestas a gran escala y a los ataques del
gobierno contra los manifestantes. Solo expertos independientes en derechos hu-
manos, relatores especiales'® y funcionarios del ACNUDH brindaron una «respuesta
proactivay una condena relativamente oportuna de los ataques violentos contra los
manifestantes tunecinos> (Cairo Institute for Human Rights Studies, 2012, p. 6).

Por su parte, el Consejo de Derechos Humanos llam¢ la atencion sobre la
situacion en Tunez durante su 16° periodo de sesiones, en marzo de 2011, y demos-
trd su apoyo al establecimiento de la oficina del ACNUDH en el pais a través de la
Resolucién 16/19, presentada por la Unién Europea (Human Rights Council, 2011).

Como puede observarse, diversos érganos y actores, tanto del brazo politico,
como del sistema de derechos humanos de la oNU, han influido y coadyuvado en
el establecimiento de las oficinas de pais. En ocasiones, las iniciativas emprendidas
por otros 6rganos del sistema de la oNU han sido aprovechadas por la sociedad ci-
vil para llamar la atencién sobre la gravedad de la situacion, creando un ambiente
propicio a la decisién de establecer una oficina de pais.

14 Ver, en el capitulo «Mandato y evolucién de las oficinas», la seccién «Corrupcién y derechos
humanos en Guatemala>, en el acdpite «El papel de las oficinas en dreas no tradicionales>.

15 A partir de 2011, Ttnez recibié visitas de Procedimientos Especiales para temas de tortura,
derechos humanos y antiterrorismo, educacién, migrantes, defensores de los derechos humanos,
verdad, discriminacién contra las mujeres, independencia de los jueces, mercenarios, deuda externa,
vivienda, libertad de religion, libertad de reunién. y racismo. Ver: https://spinternet.ohchr.org/View-
CountryVisits.aspx?visitType=all&country=TUN&Lang=en
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Las organizaciones nacionales de derechos humanos

La gran mayoria de las personas entrevistadas para este estudio coinciden al reco-
nocer que, a pesar de sus debilidades a causa de las condiciones adversas en las que
operaban, las organizaciones de derechos humanos jugaron un papelimportante en
los procesos que condujeron ala creacién de una oficina de ACNUDH en sus paises.

Hastala firma de los acuerdos de paz de Paris, de 1991, y el establecimiento
de APRONUC, en 1992, el mundo de la sociedad civil en Camboya era practicamente
inexistente'®. Muchas personas, criticas del régimen, tuvieron que salir al exilio,
mientras que otras huyeron por causa de la guerra. Algunos activistas, con cierta
capacidad de accién, emprendieron, a titulo individual, iniciativas para asegurar
que el tema de los derechos humanos estuviera presente en las negociaciones de paz.

En Guatemala, por el contrario, habia una amplia gama de organizaciones de
derechos humanos, algunas con décadas de existencia, pero sometidas a una fuerte
persecucion que se mantuvo en los anos posteriores a la firma de los acuerdos de
paz. Cabe recordar que monsenor Juan Gerardi, fundador dela Oficina de Derechos
Humanos del Arzobispado de Guatemala (ODHAG), fue asesinado en 1989, dos dias
después de haber dado a conocer el informe Recuperacién de la memoria histérica
(REMHI), que recogié mas de cincuenta y cuatro mil testimonios de victimas de
violaciones de derechos humanos en el contexto del conflicto armado.

Enlos primeros afios del siglo xx1, se registré un clima de amenazas e intimi-
daciones contra defensores de derechos humanos, lideres campesinos, sindicalistas
y periodistas guatemaltecos. En ese contexto, las organizaciones desarrollaron una
campafa para promover la creacién de un mecanismo que permitiera asegurar el
cumplimiento de los acuerdos de paz en lo relacionado con el desmantelamiento
de los grupos ilegales armados. Esta culmina con la creacién de la ciciacs y, pos-
teriormente, con el establecimiento de la oficina del ACNUDH en el pais.

Las oNG querian dar continuidad al seguimiento de los hallazgos de MINUGUA
al fortalecer el papel del poder civil en una sociedad democratica. En tal sentido, lle-
varon a cabo actividades de incidencia para que la nueva entidad tuviera un mandato
fuerte en monitoreo. Igualmente, impulsaron la propuesta de hacer seguimiento a

16 Para entonces, solo existian Cambodian Human Rights and Development Association (AD-
HoC), fundada en 1991, y la Liga Camboyana por la Promocién y Defensa de los Derechos Humanos
(L1caDHO), fundada en 1992.
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determinados temas, entre ellos, la situacién de los pueblos indigenas que representan
un amplio sector dela poblacién y que estdn sometidos a discriminacion y exclusion.
De esta forma, las organizaciones no solo impulsaron la creacion de la oficina, sino
que intentaron influir en los asuntos sustantivos en los que esta deberia trabajar.

Enlo que concierne a Ttnez, después de la salida de Ben Ali, muchas ONG
locales fueron reactivadas y se crearon otras nuevas. Inicialmente, estas eran las
organizaciones que monitoreaban la situacién de derechos humanos, sobre todo las
organizaciones bien establecidas, como la Liga Tunecina de Derechos Humanos y
la Liga Tunecina para Mujeres Democraticas. Estas fueron también fuertes voces
paraimpulsar cambios en el marco democratico y de derechos humanos en el pais.

En Colombia, las dindmicas de relacién que logro establecer el movimiento
de derechos humanos con actores nacionales e internacionales merecen una reflexién
detallada por las ensefianzas que deja su experiencia para el contexto venezolano.

Colombia: una historia de vision estratégica, perseverancia y coordinacion

A fines de los afios ochenta, el movimiento de derechos humanos de Colombia era incipiente
y estaba integrado por pocas organizaciones. Ademds, no contaba con estrategias de trabajo
internacional consolidadas. Algunas organizaciones iban a Ginebra y promovian la solidaridad,
pero sin una estrategia clara de incidencia. Unos pocos defensores comienzan a valorar la
importancia del trabajo internacional y buscan apoyo en ONG con sede en Ginebra, con las que
hacen un trabajo sostenido hacia misiones diplomaticas.

En 1989 Pax Christi organizé un evento internacional, en Suiza, de solidaridad con Colombia. Este
tiene repercusiones en medios y genera un interés, en organizaciones en Europa, por hacer un
seguimiento. En 1991 organizaciones internacionales (donantes) crearon el llamado Acuerdo de
Londres para coordinar actividades de apoyo a Colombia. Algunos defensores sugieren apoyar la
incidencia politica para buscar una presencia de la oNU en Colombia. En 1993, el gobierno crea la
figura del Alto Consejero de Derechos Humanos de la Presidencia en respuesta a la fuerte presion
que comienza a sentir y en un esfuerzo por tratar de mejorar su imagen.

En 1994, Amnistia Internacional lanza una campafa mundial, que dura todo el afio, sobre la
situacion de los derechos humanos en Colombia. Tuvo gran impacto en el dmbito internacional
—elllamado de atencién a Estados generd un cambio de postura de varios gobiernos— e interno
—contribuyé a una mayor cohesion de las ong y causé conmocién en el gobierno—.

A partir de 1994, las onG se sienten en una posicion mas fuerte que las lleva a presentar propuestas
y a pedir un relator para Colombia. Se realiza una intensa labor de cabildeo en capitales de
Europa. Ese afio se produce también la visita conjunta de dos relatores especiales que culmina
en un informe fuerte. El gobierno advierte el peligro y se resiste a la idea de un relator para el
pais, porque sabia que una presencia en terreno significaria monitoreo; como contrapropuesta,
solicita asistencia técnica. En efecto, una misién visita el pais y produce un reporte muy critico
en el que recomienda la instalaciéon de un mecanismo de proteccion.
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En 1995, se lleva a cabo una conferencia internacional convocada por el Parlamento Europeo en
Bélgicay se publica un libro negro con los crimenes cometidos por militares. Como consecuencia,
muchos agregados militares son rechazados por Estados europeos. Luego, las organizaciones
realizan un manifiesto que se distribuyd en la Comisiéon de Derechos Humanos para solicitar la
figura del relator especial.

Por otra parte, y como consecuencia de la Conferencia de Bruselas, los donantes apoyan la creacidn
de la Oficina Internacional de Derechos Humanos Accion Colombia (0IDHACO), desde donde se
promueve la creacion de la posterior Coordinacion Colombia-Europa que buscaba tener influencia
en parlamentarios internacionales que, a su vez, presionaban al gobierno colombiano.

Asi, se crea un espacio de incidencia permanente en coordinacion con las agencias de cooperacion
en Europa, y no solo en el escenario de Ginebra. Hay mas peso politico internacional. La red
europea de agencias de cooperacién hacia el lobby con sus respectivos Estados de manera que,
cuando las oNG de Colombia llegaban a Ginebra, ya habia un trabajo preparatorio adelantado.

Los intentos fallidos de acuerdos de paz también constituyeron un factor que contribuyé a generar
el ambiente politico y geopolitico favorable para la apertura de la oficina. Para ello, se requirié un
trabajo de incidencia importante de tiempo completo en Ginebra. Hasta mediados de los noventa,
la bandera fuerte era el relator especial, aunque algunas organizaciones se inclinaban por servicios
de asesoramiento. La articulacidon que se empezé a dar entre las ONG fue fundamental. Llegd un
momento en que empezaron a participar mas de base en las estrategias y esa articulacion entre
organizaciones mas diversas (no solo de un grupo de trabajo internacional), haciendo un frente
comun, fue importante. Aun asi, la propuesta del relator era dificil de obtener ya que el gobierno
manejaba muy bien su estrategia diplomatica y que los demds paises percibian a Colombia como
un narcoestado, por lo que los derechos humanos no parecian un problema. En esas circunstancias,
el reto era posicionar el tema de los derechos humanos en la agenda internacional.

Finalmente, se armo una estrategia con las misiones de paises aliados en Ginebra. Espaia, que
todavia sostenia la visién de Colombia como Estado victima, cambio su posicién con lo que se
logré una postura unificada de Europa. Asi, cuando Ayala Lasso propone el establecimiento de
una oficina, las ong deciden no tener estrategias divididas ante la onu y acuerdan unirse en la
propuesta de oficina.

Las ONG buscan convencer a Ayala Lasso cuando se comienza a hablar de la posibilidad de una
oficina. El movimiento de derechos humanos mantuvo la propuesta de relator porque sabia que
era una opcion que el gobierno rechazaba. Es decir, presentaron el peor escenario para tener
espacio de negociaciéon y comenzaron a trabajar, discretamente, en la propuesta de oficina.

Las ong habian establecido una relacion muy cercana con miembros de la Comision de Derechos
Humanosy, por esa via, obtenian informacién del «termémetro» de las negociaciones para asegurar
gue no resultara una oficina «sin dientes» (con més énfasis en asistencia técnica y menos en
monitoreo). El gobierno colombiano ofrecid crear la oficina del ACNUDH con mandato de asistencia
técnica. Las organizaciones lograron un espacio de interlocucién directa con la Cancilleriay, gracias
su trabajo en varios frentes, de manera simultdnea, alcanzaron el acuerdo con mandato amplio:
asistencia técnica y monitoreo permanente con informe del Alto Comisionado en sesiones de la
Comision de Derechos Humanos.
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Aun siendo la alternativa menos costosa, desde el punto de vista politico, no significaba que
la oficina fuese una opcidén inocua. El movimiento de derechos humanos dejo claro que debia
cumplir con dos condiciones: independencia para realizar trabajo y posibilidad de desplazarse
por todo el territorio. También se esperaba que los relatores tematicos pudieran visitar el pais con
libertad de accion. Ese enfoque, que se negocia en Colombia como primera experiencia desde
el establecimiento del ACNUDH, se replica en oficinas posteriores.

En palabras de una persona entrevistada:

Siempre me impresiond que tantas onG con posiciones muy variadas fueron capaces
de ponerse de acuerdo en los puntos fundamentales y la estrategia. El trabajo de las
coordinaciones fue esencial y admirable. Reuniones de cincuenta representantes de
ONG que se juntaban para discutir una estrategia para la oficina y cada afo fueron
capaces de ponerse de acuerdo, llevar la estrategia a la Comisién de Derechos Humanos
durante afios, con un compromiso impresionante. (Comunicacion personal, 2020)

En sintesis, el movimiento de derechos humanos, aun en condiciones adversas
y de fragilidad, ha jugado un papel importante en el impulso del establecimiento
de las oficinas de pais y ha llegado, incluso, a influir para asegurar un mandato
equilibrado y para lograr la inclusion de temas clave en la agenda de trabajo. Esta
capacidad de incidencia ha sido posible en la medida en que se ha avanzado con
una vision estratégica y coordinada, como lo muestran los casos de Guatemala y
Colombia.
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MANDATO Y EVOLUCION
DE LAS OFICINAS



El sitio web de AcNUDH senala que «[a]l establecer oficinas en los paises y oficinas
independientes, el ACNUDH negocia con el gobierno anfitrién un mandato comple-
to que incluye tanto la proteccién como la promocién de los derechos humanos>
(AcNUDH, 2018, parr. 3). Y agrega: «[l]as actividades de las oficinas en los paises
incluyen la supervision, la presentacion de informes publicos, la prestacion de
asistencia técnica y la supervision y el desarrollo de capacidades nacionales alargo
plazo para abordar cuestiones de derechos humanos» (ACNUDH, 2018, parr. 4).

Aungque suena sencillo, lo cierto es que se trata de negociaciones llenas de
tensiones ya que los gobiernos anfitriones estan, porlo general, dispuestos a aceptar
laasistencia técnica de ACNUDH, incluyendo otros componentes de promocién, como
la educacién en derechos humanos, pero se resisten alos componentes que suponen
un escrutinio de su desempeno en materia de respeto a los derechos humanos, co-
mo es el monitoreo o la supervision yla presentacion de informes. Tener en cuenta
las tensiones entre estos componentes es fundamental para las organizaciones de
la sociedad civil a la hora de ejercer influencia en la toma de decisiones acerca de
la creacién y el desarrollo de una oficina de pais, incluso en etapas previas, como
puede ser el caso de Venezuela con la presencia existente.


https://www.ohchr.org/EN/Countries/Pages/WorkInField.aspx
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MANDATO INICIAL

En los casos estudiados, el mandato inicial se ha mantenido a lo largo del tiempo
sin mayores variaciones, aunque si se han producido ampliaciones o restricciones
dependiendo mas de la interpretacién de lo ya acordado, por parte de los actores
de turno, que de ajustes al texto convenido.

El mandato inicial de la oficina de ACNUDH en Camboya consistia en:

1) Gestionar la prestacion de asistencia educativa y técnica, los programas
de servicios de asesoramiento y velar por su continuacion.

2) Prestar asistencia al Gobierno de Camboya establecido a raiz de las elec-
ciones, a peticion suya, en el cuamplimiento de las obligaciones contraidas en virtud
delos instrumentos de derechos humanos que hayan firmado recientemente, incluso
en la preparacion de informes a los 6rganos de tratados pertinentes.

3) Prestar apoyo a los grupos de derechos humanos en Camboya.

4) Contribuir a la creacién y/o al fortalecimiento de las instituciones na-
cionales que se ocupan de la promocidn y la proteccion de los derechos humanos.

S) Prestar asistencia en la elaboracion y en la aplicacién de la legislacion con
miras a promover y a proteger los derechos humanos.

6) Prestar asistencia en la formacién de los encargados de la administracién
de justicia.

Aunque todos los componentes del mandato estaban presentes —desde el
comienzo— en Camboya, el peso de la asistencia alabores de proteccién es enorme.
Ello se debe, en parte, a que, en este caso, la funcion de presentacién de informes
se delegod en el RESG. Resoluciones posteriores de la Asamblea General y de la
Comisién de Derechos humanos buscaron ampliar el mandato para fortalecer el
componente de proteccién (Adams, 2000). La oficina y el RESG fueron disefiados
para complementarse entre si y los informes contundentes del RESG dieron cierta
cobertura a la oficina y proteccién a su personal.

Colombia es la primera oficina que detenta un mandato integral de manera
expresa. En el marco del acuerdo de establecimiento de la oficina en Colombia, el
mandato consiste en:

1) Observar la situacién de los derechos humanos.
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2) Asesorar a las autoridades colombianas en la formulacién y aplicacién
de politicas, programas y medidas parala promocién y proteccion de los derechos
humanos en el contexto de violencia y conflicto armado interno que vivia el pais.

3) Presentacién de informes analiticos ala Comisién de Derechos Humanos
por parte del/la alto/a comisionado/a.

Expertos coinciden en senalar que el de Colombia es uno de los mandatos
mas completos, pues incluye el tema del D1H que otras oficinas no tienen.

Aligual que el de Camboya, el mandato de Colombia ha sufrido modificacio-
nes alolargo del tiempo, pero se trata de ampliaciones dentro de los componentes
que ya existian y que no suponen cambios determinantes. Este no es el caso ni de
Guatemala, ni de Tunez donde hay un solo documento que se ha mantenido, sin
variaciones, a lo largo de los afios.

En el marco del acuerdo de establecimiento de la oficina en Guatemala, el
mandato consiste en:

1) Observar la situacién de los derechos humanos con el fin de asesorar a las
autoridades en la formulacién y aplicacién de politicas, programas y medidas para
promover y proteger los derechos humanos en el pais.

2) Asesorar al Estado y, en las esferas de su competencia, a representantes
de la sociedad civil, organizaciones no gubernamentales y a particulares.

3) Promover la observancia de los derechos humanos y la aplicacién de las
recomendaciones formuladas por 6rganos y mecanismos internacionales de dere-
chos humanos.

4) Informar acerca de las actividades de la oficina y de la situacién de los de-
rechos humanos en el pais, a través del informe anual del AcNUDH, de comunicados
de prensa, de declaraciones publicas y de otros medios. En el informe también se
debe formular observaciones y recomendaciones que el/la alto/a comisionado/a
considere adecuados para fortalecer la promocién y la proteccion de los derechos
humanos en Guatemala.

El mandato de la oficina en Tinez se establece en el memorando de enten-
dimiento firmado por el ACNUDH y por el gobierno de ese pais. Este presenta una
amplia gama de objetivos y de actividades que debe realizarla oficina. En el marco
del memorando de entendimiento, la oficina en Tnez debe:
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1) Vigilar la situacién de los derechos humanos en Ttinez y mantener el
contacto adecuado con las autoridades, asociaciones, 0sC y personas que puedan
contribuir a su misién.

2) Cooperar con el gobierno en la aplicacién de las normas internacionales
de derechos humanos, especialmente las proporcionadas por los instrumentos
internacionales ratificados por Ttnez, y proporcionar informes analiticos que
mantengan un didlogo con las autoridades tunecinas.

3) Asesorary asistir alas autoridades tunecinas, a las diferentes instituciones
nacionales, a las organizaciones de la sociedad civil y alas personas con respecto a
las cuestiones pertinentes parala promocién y proteccién de los derechos humanos.

Una de las disposiciones clave del mandato de la oficina en Tinez —que se
presenta por primera vez de manera expresa— esla posibilidad de que sus oficiales,
asi como los expertos en mision, accedan a todas las carceles y lugares de detencién,
arresto e interrogatorio sin notificacién previa o autorizacion del gobierno.

Personas entrevistadas recordaron que el alcance del mandato depende del
contexto en el pais, del equilibrio de fuerzas entre los poderes de negociacién y de
las relaciones entre los funcionarios del ACNUDH y el gobierno. Lo ideal es tener
un mandato completo, de modo que el ACNUDH pueda elegir en qué enfocarse de
acuerdo con sus prioridadesy con los recursos disponibles, sin necesidad de rene-
gociar ningin cambio o extension del mandato.

Por otra parte, tener un mandato amplio le permite al ACNUDH interpretar
lo acordado en el camino, de manera que permita que la oficina trabaje en el pais
segun las necesidades. En cualquier caso, la cooperacién entre la oficina y el gobier-
no es el elemento clave para el cumplimiento del mandato, independientemente
de su alcance.

EL MANDATO EN LA PRACTICA

Como ya se advirtid, las modificaciones del mandato, en los casos en que han
ocurrido, no han significado, al menos formalmente, una reversién de los aspectos
ya contemplados. Las principales alteraciones, como se verd a continuacién, estan
relacionadas con factores subjetivos y politicos que no se reflejan formalmente en los
documentos que establecen los términos de funcionamiento de las oficinas de pais.
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Monitoreo

Paralos efectos de este estudio, se entenderd por monitoreo el conjunto de acciones
que sirven para dar seguimiento a la situacién de los derechos humanos en el pais
e influir en su mejora. Entre estas, se incluyen las visitas a determinados estableci-
mientos (cérceles, hospitales, tribunales, etc.), la observacion de eventos (marchas,
juicios, elecciones, etc.), el acompafiamiento en procesos de consulta y/o de toma
de decisiones entre autoridades y comunidades u organizaciones sociales, asi co-
mo la recopilacién de informacion sobre estos eventos, sobre hechos violatorios
de derechos humanos y un acompanamiento a las victimas en sus demandas de
proteccidn y justicia.

Los Estados suelen sentirse incomodos con el monitoreo e incluso intentan
impedirlo a partir de una interpretacion restrictiva del mandato acordado. Algunos
entrevistados se refirieron a las presiones recibidas de los gobiernos para reducir
las acciones de monitoreo y centrarse en la cooperacion técnica. Una oficina sin
suficiente compromiso con el mandato puede rendirse ante estas exigencias, como
en efecto ha sucedido en algunos paises.

De hecho, dentro del mismo ACNUDH, durante cierto tiempo, todo el
componente de proteccion en el que se inscribe el monitoreo se veia como el lado
incémodo del trabajo:

A pesar delas corrientes politicas internacionales que intentan mantener el
trabajo de proteccién en las sombras, el ACNUDH acepta y afirma cada vez
mds con mayor confianza que la proteccién es una funcién fundamental

del ACNUDH y de sus operaciones sobre el terreno. (Howen, 2007, p. 32)

También hay quienes han enfrentado de manera diplomética el conflicto
entre ambos componentes alegando que solo seria posible ofrecer asistencia técnica
a partir del monitoreo, porque no es posible hacer recomendaciones para mejorar
una politica o modificar una ley sin conocer previamente la raiz del problema, sus
patronesy los responsables. De esta manera, se presenta el monitoreo como puerta
de entrada a otras dreas del mandato y se disipan las resistencias gubernamentales.

El monitoreo, sin embargo, no es solo el paso hacia la asistencia técnica; es
también la via de acceso a informacién que servird de insumo para los informes.
Se trata de una funcién indispensable para la realizacion de informes en todas las
oficinas y es aiin mas necesario en sistemas duales como el de Camboya, donde los
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informes sobre la situacion de los derechos humanos estdn a cargo de una figura
distinta ala oficina. Por eso, esta actia alo largo del afio como receptora y procesa-
dora de la informacion de la que se alimentan los informes del REsG. En este caso,
se da un alto grado de dependencia del experto en cuanto a la labor de monitoreo
de la oficina para realizar su trabajo a tal punto que, en la practica, estos son com-
plementarios y mantienen una identidad compartida (Adams, 2000).

Defensores de derechos humanos también destacan la importancia del
monitoreo en dos sentidos. En primer lugar, la presencia de funcionarios de la ofi-
cina de pais, como un tercero imparcial, genera confianza en las comunidades que
participan en un proceso de negociacion o de consulta con autoridades, asi como
entre organizaciones de la sociedad civil que realizan una actividad publica, como
puede ser una marcha o una vigilia, en demanda de la satisfaccion de derechos. En
segundo lugar, brinda el acompanamiento a victimas en procesos de levantamiento
de informacién y de recoleccion de denuncias, asi como en los procesos traumati-
cos, tales como la exhumacién de una fosa comun, lo que es altamente valorado.

Vale acotar que Colombia no queria que se instalara una misién de paz al estilo
de las que operaban en El Salvador y en Guatemala, pero era necesario incorporar
el D1H y asi se hizo en el acuerdo de oficina de pais. De esta manera, se convierte en
la primera oficina en incorporar un mandato expreso en materia de DIH, al abarcar
la observacioén, tanto en derechos humanos, como en el cumplimiento de normas
internacionales, en el marco del conflicto armado interno. Eso implica, ademas,
asegurar libertad para desplazarse y para realizar entrevistas.

En 1999, se incorporaron nuevos elementos relacionados con el monitoreo
en Colombia. Con la renovacién del mandato, se agrega el seguimiento de las re-
comendaciones internacionales en materia de derechos humanos y p1t (OHCHR y
Colombia, 2000). Posteriormente, en 2017, se produce una nueva ampliacién del
mandato de la oficina en relacién con el seguimiento de la aplicacién del acuerdo
de paz en materia de derechos humanos sobre el territorio nacional. Las respon-
sabilidades otorgadas a la oficina incluyen funciones de monitoreo relacionadas
con el acompafamiento de la implementacion de los acuerdos sobre derechos de
las victimasy proteccién y seguridad de los excombatientes (AcNUDH- Colombia,
2019; oncHR-Colombia, 2020).

Laincorporacion del b1H en el conjunto del derecho aplicable ha dado lugara
una interpretacién amplia del concepto de monitoreo, lo que permitid, por ejemplo,
que el equipo de la oficina se desplegara en todo el territorio para hacer observacion
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durante el paro de noviembre de 2019. Por su parte, el gobierno ha intentado reducir
fuerza al componente de tal manera que ya no se habla de observacién sino de «dar
seguimiento e informar sobre la situacién» (oHCHR-Colombia, 2019, punto IV.7.h).

Sin embargo, en ocasiones, la ampliacién de temas ha encontrado enérgica
oposicion por parte del Estado. En 2017, AcNUDH Colombia decidié abrir una
oficina de terreno en Cérdoba (Monteria). El representante de ACNUDH en el pais,
Todd Howland, justificé la apertura de esta subsede al sefialar que «[e]n Cérdoba
hay un tema serio en materia de corrupcién y cuando hay corrupcion esto implica
violacion de derechos humanos, especialmente los derechos econémicos, de acceso
de las comunidades al agua, a la educacidn, a la salud>» (Garcia, 2017, pérr. 3). El
hecho de que ACNUDH quisiera entrar en una zona conflictiva —y cuna del para-
militarismo— con la bandera de la anticorrupcién no fue bien visto por el gobierno
que rechazo la iniciativa alegando que no habia sido consultada y elevé la queja a
Ginebra. La subsede de Monteria fue cerrada a seis meses de su creacion.

Camboya es un ejemplo de como un mandato, que parece restringido, ha
sido constantemente reinterpretado para dar respuesta a diferentes situaciones. Un
componente del mandato, que aparece vinculado a la asistencia técnica, es el de
analizar silas leyes y las politicas camboyanas estdn en sintonia con los convenios
internacionales de derechos humanos suscritos por el pais. Esta disposicion ha
servido de base para que la oficina se plantee intervenciones, en diversos dmbitos,
con un enfoque de proteccion.

En tal sentido, se identificaron dos buenos ejemplos. El primero se remonta
a 1997 cuando, a raiz de la crisis financiera del Sudeste asiatico, los paises y las
empresas empezaron a prestar mds atencion a temas de corrupcion, al tiempo que
nuevos inversionistas occidentales comenzaron allegar al pais. ElACNUDH encontré
en este escenario una oportunidad para comprometer a las empresas con el fin de
que sus politicas se adaptaran a los estdndares internacionales en dreas como de-
rechos sindicales y libertad de asociacién. La oficina brind6 apoyo a los sindicatos
en su proceso de organizacioén. Debido a que un aspecto del mandato de la oficina
era la verificacion de la adaptacion de las leyes nacionales con el marco normativo
internacional, los oficiales del ACNUDH consideraron que esta era una acciéon valida
dentro del mandato.

Un segundo ejemplo se presenta en afios mds recientes. Transcurridas mas
de dos décadas desde el final del conflicto, la sociedad civil camboyana es mds
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fuerte y propositiva, por lo que ha expresado preocupacién por nuevos temas, es-
pecialmente en el drea de derechos econémicos, sociales y culturales, como salud,
deforestacion y desplazamientos internos a causa de megaproyectos emprendidos
por el gobierno. Debido a la participacién directa del gobierno en la afectacion de
estos derechos, las 0sc presentaron estos temas a la oficina de pais de ACNUDH
para solicitar que fueran incluidos en los informes. La oficina accedi¢, e inicié un
proceso mas directo de observacién y de documentacién en este campo.

En el caso de Camboya, también llamala atencién el hecho de que, en 1996,
se produjo una enmienda de la resolucién de la Comisién de Derechos Humanos
con el objetivo de incluir, de manera expresa, el papel de la oficina en asuntos de
proteccién (Adams, 2000). Lo interesante de esta enmienda es que fue promovida
directamente por el personal de la oficina en Nom Pen.

La oficina de Guatemala también ha ampliado el espectro de sus preocu-
paciones hacia temas de conflicto alrededor de recursos productivos, defensores
de territorios, extractivismo, proyectos hidroeléctricos, monocultivo de aceite de
palma, cambios de cursos de aguas, gracias a organizaciones que se ocupan del
tema y tienen cierta influencia sobre el trabajo de la oficina. Aunque su capacidad
para dar acompanamiento a los grupos es limitada, ha hecho senalamientos en
estos temas.

Como se puede apreciar, el monitoreo va mucho mas alla de la observaciony
comprende diversas estrategias y formas de intervencion. Tal como observa Mahony
(2006), el monitoreo, como parte de un componente méds amplio de proteccion,
apunta a: (i) disuadir a quienes abusan de los derechos humanos; (ii) acompaiiar
y animar a la sociedad civil; y (iii) influir en quienes toman decisiones para produ-
cir cambios. En los casos estudiados se identificaron iniciativas que reflejan esta
diversidad de estrategias.

En la actualidad, es impensable una presencia del ACNUDH en un pais sin
un componente de monitoreo. Adams (2000) recuerda que una operacion seria de
derechos humanos en el terreno no puede ignorar este componente, documentando
y reportando los casos. Concluye categéricamente al afirmar que omitir esta tarea
de documentacién y de reporte «constituiria una deficiencia moral tan grave que
una oficina de “derechos humanos” perderia toda credibilidad. Seria mejor cerrar
la oficina que cometer tal fraude» (Adams, 2000, p. 380).
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Produccion de informes

En el marco de este documento, se entiende por produccién de informes todas las
actividades orientadas a producir y publicar informacién sobre la situacion de los
derechos humanos en el pais. Abarca tanto los tradicionales informes anuales, como
otros recursos que sirvan para dar a conocer la situacién, incluyendo comunicados,
ruedas de prensa, articulos, foros, reuniones informativas, informes temdticos y
destinados a publicos especificos, etc.

Sin duda, el informe esla herramienta principal en la realizacién de este com-
ponente del mandato. Expertos entrevistados indicaron que, para su elaboracion,
hay directrices con pardmetros muy claros y su preparacién depende de labores
que combinan la observacion, las bases de datos, el levantamiento de testimonios,
entrevistas, etc. Estos hechos se catalogan como presunciones y, por lo tanto, se con-
trastalainformacién con las autoridades. Es decir, existe una metodologia rigurosa
y espacios de interlocucién con los Estados, por lo que los cuestionamientos y las
reacciones descalificadoras, de parte de los gobiernos, no suelen tener fundamento
y obedecen mds a un ejercicio retérico para intentar subsanar una imagen afectada.

A partir de las entrevistas y de la revisiéon documental, se observan varia-
ciones en los informes y en su papel a lo largo del tiempo. Los primeros informes
suelen tener gran impacto, pero luego se corre el riesgo de la ritualizacion, es decir,
de convertir el informe en un requisito mds que hay que cumplir y deja de ser tenido
en cuenta —por la oficina y/o por las 0sc— como una herramienta para obtener
atencion de la comunidad internacional y promover cambios.

Colombia es un caso emblemdtico en materia de informes ya que, graciasala
presencia de un equipo con alto nivel analitico y con compromiso, se introdujeron
conceptos poco usuales parala época, como los de crimen de lesa humanidad y de
sistematicidad. Sin embargo, esto gener6 tension en las relaciones con el gobierno,
lo que provocé un cambio de enfoque, de modo que la oficina en Ginebra decidi6
revisar los informes antes de su publicacion.

Algunas personas afirman que ha habido cierta pérdida de calidad y de
impacto de los informes que se observa, especialmente, desde que la Comisién de
Derechos Humanos fue remplazada por el Consejo. Al tratarse de una estructura
burocratica mayor, los productos tienden a ser més calculados y los espacios de de-
bate se han vuelto mas formales y reducidos. En esa misma linea, se afirma que, al
imponer un tope de palabras para dichos documentos, se afectan las posibilidades
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de lograr textos mejor acabados. No obstante, otros entrevistados consideran que,
aun con el limite de palabras impuesto a los informes, es posible transmitir un
mensaje de impacto si se cuenta con un equipo comprometido con el objetivo de
esta herramienta.

Un buen ejemplo del valor de un equipo comprometido se dio en Colom-
bia cuando la oficina estaba comenzando sus tareas. La primera representante del
ACNUDH en el pais fue muy cuestionada porque desconocia el tema y por su sesgo
politico. Habia un temor de que, después de haber puesto tanto esfuerzo en esta
iniciativa, la misma se viera frustrada por la designacién de una persona inadecua-
da. Sin embargo, se contaba con un equipo profesional y altamente comprometido
con la proteccién y la promocién de los derechos humanos que fue capaz de armar
informes sélidos e irrefutables con el apoyo de las ONG, a pesar de las deficiencias
de la representante en el pais.

Elimpacto delos informes va a depender de la creacién de mecanismos que
permitan una apropiacion de estos por parte de la sociedad, al estimular mejores
canales de transmision y al adecuar el lenguaje a diferentes audiencias. En algunos
paises, como es el caso de Camboya, ese papello ha jugado la radio en tanto canal
de difusién para audiencias no alfabetizadas o con poca capacidad de asimilacién
de textos que manejan un lenguaje técnico.

Aunque los informes pueden presentar limitaciones en lo que respecta al
acceso a la poblacién, también tienen ventajas. Un informe largo y detallado per-
mite un espacio de interrelacion con las autoridades desde el momento mismo de
su elaboracién. En ocasiones, el proceso de preparacién de informes ha resultado
un buen espacio para que el Estado influya en este. En Colombia, por ejemplo, hay
entidades publicas que se retinen con el ACNUDH, revisan los informes antes de su
publicacién y proponen ajustes en un entorno de respeto.

Otro punto a favor de los informes, en el que coincidieron oNG de diferentes
paises, es su efecto positivo para el movimiento de derechos humanos en la medida
en que constituyen una version autorizada y reconocida de hechos denunciados
por las organizaciones locales. Con frecuencia, la opinién publica puede ver con
desconfianza los senalamientos de las organizaciones de derechos humanos, por
lo que el hecho de que estos sean recogidos en informes de ACNUDH, supone un
respaldo a sulabor. De esta manera, las organizaciones de derechos humanos se ven
reflejadas en lo que recogen los informes y su credibilidad se refuerza en la medida
en que la version de un hecho presentada por el ACNUDH coincide con la suya.

55



VOLVERAINICIO

Enlos paises donde el gobierno no coopera mucho para avanzar en el respeto
de los derechos humanos, es necesario hablar sobre las violaciones que ocurren en
el terreno, por lo que la oficina debe recurrir a una estrategia de presentaciéon de
informes desde el principio, aunque resulte poco popular. En Guatemala, la oficina
present6 un informe al terminar el primer ano de actividades, lo que provocé un
reclamo del gobierno que alegé que esa funcién no estaba en el mandato acordado.
Ante lareaccién del gobierno, la oficina decidid presentar el texto como un «informe
de actividad>; todavia se mantiene asi. Lo importante es que el compromiso de la
oficina con el sentido de su presencia se mantuvo y esta supo buscar una forma de
adaptacidn sin sacrificar lo sustantivo.

Otro aspecto para considerar con respecto a los informes es que en estos
se desarrolla un ejercicio de interaccion con el gobierno con el fin de hacer reco-
mendaciones que puedan cumplirse. En tal sentido, el proceso de informes debe
entenderse como una herramienta para el cambio y como parte de una estrategia
multifacética.

A juicio de algunos entrevistados, a veces hay muchas expectativas sobre
los informes. Una persona recordé el caso del Congo, donde sacaban un informe
cada tres meses, pero sin mucho impacto porque no hay oNG que los difundan,
ni gobierno que les haga caso. Resulta, entonces, un ejercicio desgastante y con
minimo impacto, lo que refuerza la necesidad de entender los informes como una
herramienta con sentido estratégico.

Por otra parte, que un informe se presente una vez al ano, también puede
ser una desventaja en la medida en que se pierde la inmediatez frente a situaciones
que pueden requerir de atencién en el momento. Por esto, las oficinas no pueden
atenerse al informe anual como tnico mecanismo para dar cuenta de la situacion
de los derechos humanos en el pais.

Hahabido casos enlos que un representante del ACNUDH en paises ha publi-
cado informes de manera directa, es decir cuyo destinatario es el mismo pais y no
el Consejo de Derechos Humanos o la estructura del ACNUDH en Ginebra. Estos
informes son preparados, traducidos y distribuidos directamente, y se remiten al
gobierno para comentarios, pero sin pasar por el ACNUDH. También se han prepa-
rado reportes a donantes que no pasan por las manos del gobierno.

En Tunez, informalmente, la oficina en el pais ha presentado informes al Alto
Comisionado, alos donantes —especialmente a aquellos que hicieron contribuciones
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especificas a la oficina— y al gobierno tunecino acerca de temas especificos. Por
ejemplo, la oficina present6 informes sobre tortura y malos tratos a prisioneros y
detenidos directamente a las autoridades tunecinas que comenzaron a adoptar las
medidas necesarias, como cambiar la legislacion, responsabilizar a los autores de
tales violaciones y establecer el mecanismo preventivo nacional. Segun entrevis-
tados, de no haberse tomado estas medidas, la oficina habria informado de la falta
de accién del gobierno al sistema de derechos humanos de la oNu.

En Colombia, las herramientas han sido multiples'. Existia la posibilidad de
sacar una columna de prensa, de hacer ruedas de prensay de ser parte del proceso
politico al llevar a cabo un trabajo técnico para insertarse en espacios de toma de
decisiones. Los informes son importantes, pero anuales; ademds, requieren de un
proceso largo y complicado de consultas con Ginebra antes de su publicacién por
lo que, mientras tanto, es necesario usar otras herramientas para revelar temas que
van emergiendo y cuyo tratamiento no puede esperar al producto anual.

Por ultimo, es necesario tener presente que el riesgo de ritualizacién de los
informes incluye la acumulacién de un gran nimero de recomendaciones a lo lar-
go de los anos. Si bien estas pueden brindar una base alas ONG para desarrollar su
propia agenda ante el Estado, algunos entrevistados advirtieron el riesgo de que la
saturacion de recomendaciones se convierta en parte de un ejercicio retérico, sin
impacto real. Por tanto, es necesario establecer prioridades en las sugerencias y en
los pasos para alcanzar su realizacion.

Con todos sus pros y contras, el informe sigue siendo incémodo, de tal ma-
nera que los gobiernos lo introducen como elemento de discusién al momento de
negociar la renovacioén del mandato. Pese a las molestias que genera, el mandato
no se ha cambiado y el informe —con todas sus variantes— permanece como una
pieza importante de las operaciones del ACNUDH en terreno.

Por otra parte, el informe no debe ser la unica herramienta de incidencia
publica con la que cuenta una oficina de pais. Adams advierte que «[e]l silencio
frente a eventos serios de derechos humanos solo puede interpretarse como asenti-
miento, indiferencia o miedo. Cualquiera de estas inferencias perjudica seriamente
la credibilidad de la oficina» (2000, p. 378).

17 En el sitio web de la oficina de ACNUDH en Colombia se pueden contabilizar al menos once

modalidades de presentacién de informacion, ademads del informe anual.
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Asistencia técnica

El Fondo de Contribuciones Voluntarias para la Cooperacién Técnica en Materia
de Derechos Humanos define la asistencia técnica como:

Un conjunto de acciones destinadas alaincorporacién de las normas inter-
nacionales de derechos humanos enlalegislacién ylas politicas nacionales,
asi como a la creacién o el fortalecimiento de instituciones nacionales ca-
paces de proteger y promover los derechos humanos yla democracia bajo el
imperio delaley. Ese tipo de asistencia se presta ahora en forma de servicios
de asesoramiento especializado, cursos de formacién, cursos practicos y
seminarios, becas, subsidios, suministro de informacién y documentacion,
y evaluacion de las necesidades nacionales en materia de derechos humanos.
(ACNUDH, s. f.,, parr. 4)

Para efectos de este estudio, los destinatarios de la asistencia técnica incluyen
tanto alas instituciones del Estado, como alas 0scy comprenden otras actividades
de promocién, como la educacion en derechos humanos.

Aunque en ocasiones esta asistencia es genuinamente requerida, aceptada
y bien aprovechada por los Estados, en otras oportunidades se utiliza como un
mecanismo para dilatar el tiempo y distraer los esfuerzos de las oficinas de pais.
La consecuencia es una menor atencién a los componentes de monitoreo y a la
produccién de informes.

De esta manera, la asistencia técnica puede ser manipulada con fines politi-
cos para usarla en dreas no controvertidas como educacién en derechos humanos,
talleres, capacitacion de jueces y funcionarios gubernamentales, etc., para legitimar
un gobierno que no se preocupa por los derechos humanos y dejar de resolver, asi,
los problemas mas apremiantes.

Cabe subrayar que la asistencia técnica es algo que puede negociar una
oficina de pais con cualquier componente del Estado y no solo con el Ejecutivo.
De hecho, en algunos paises donde el Ejecutivo presenta resistencias o carece de
una voluntad genuina de cambio, las oficinas de pais han negociado acuerdos de
asistencia técnica con autoridades locales, con el Parlamento y los poderes Judicial
Nacional o Regional, etc.

Debe advertirse, ademads, que el impulso de reformas estructurales, a través
de la asistencia técnica, es insuficiente en si mismo, si no va acompanado de un
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compromiso politico. Ese compromiso, presente en los primeros afios de las ofici-
nas de pais, puede desvanecerse por cambios de gobierno. Esto quedé consignado
en una advertencia hecha por el ACNUDH en Guatemala, en 2011, al senalar que
«[m]uchos de los avances logrados son frecuentemente formales pero carentes de
impacto real, dependen mas de coyunturas y esfuerzos personales y no conllevan
cambios institucionales de largo plazo» (OHCHR-Guatemala, 2011, pérr.10).

En Tunez, donde la asistencia técnica ha sido el componente prioritario de
la oficina de pais, el acompanamiento en reformas estructurales ha sido esencial.
ACNUDH encontro espacio para participar en muchas iniciativas, como laredaccién
de la nueva Constitucién, la implementacién del proceso de justicia transicional
y la institucionalizacién del sistema democritico y de derechos humanos. La ofi-
cina del ACNUDH también desempefié un papel muy importante al proporcionar
capacitacion a varios funcionarios gubernamentales en dreas como la justicia de
transiciéon y un enfoque de derechos humanos en el sistema de seguridad.

Aunque las ONG suelen ver con cierto recelo el componente de asistencia
técnica —pues resulta sospechoso que los gobiernoslo vean con agrado— lo cierto
es que las mismas organizaciones pueden favorecerse, y de hecho se benefician,
de este componente. En los cuatro casos estudiados, las oficinas de pais realizan
importantes labores de fortalecimiento de las ONG de derechos humanos, en par-
ticular, y de las osc, bien sea por tratarse de un elemento expresamente acordado
en su mandato, o por una reinterpretacion de este.

Por ultimo, algunos elementos de la asistencia técnica que se brinda di-
rectamente al gobierno, como puede ser la asesoria para la elaboracién de planes
nacionales de derechos humanos, deben contar con espacios importantes de consulta
y de participacion de las osc. Se trata, entonces, de procesos con oportunidades
de incidencia que deben ser recuperados, especialmente en contextos en los que
los gobiernos no estin muy orientados a la idea de la participaciéon ciudadana. En
efecto, varios entrevistados rescataron como positivo el papel de la oficina de pais
al facilitar espacios de interlocucién entre autoridades y osc que, de otra forma,
no se producirian por la desconfianza mutua.

«Se trata de individuos yliderazgo, no solo de mandato>. Esta frase, de una
persona entrevistada, refleja la opinién compartida de muchos de los consultados
para este estudio en los cuatro paises. El mandato estd sujeto a reinterpretaciones
que lo pueden ampliar o restringir, dependiendo del compromiso de las personas
a cargo de las oficinas de pais.
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En apartados anteriores, se han presentado diversos ejemplos de como,
con un mandato poco claro, los oficiales desarrollaron actividades valiosas para
la proteccion de los derechos humanos y para llamar la atencién de la comunidad
internacional. Ni la asistencia técnica en si misma es negativa, ni las funciones de
monitoreo e informe son la solucién. Para que una oficina de pais haga la diferencia
en el terreno, se requiere, por unlado, de unliderazgo y de un equipo comprometido
con la proteccién y la promocién de los derechos humanos y, por otra parte, de so-
ciedad civil proactivay con vision estratégica sobre el papel del ACNUDH en el pais.

Presencia en terreno

Sin duda, la realidad de las capitales es muy diferente a la del resto de un pais por
lo que, en algunos casos, las oficinas de pais cuentan con subsedes para hacer pre-
sencia en las regiones.

Se identificaron tres modalidades de oficinas: i) Guatemala, en cuyo acuer-
do se estipula una sola sede, con posibilidad de libre desplazamiento por todo el
territorio; ii) Ttnez, en cuyo acuerdo se contempla la posibilidad de abrir subsedes,
pero que no ha hecho uso de esa facultad; iii) Camboya y Colombia, que han tenido
multiples oficinas en terreno.

Algunos entrevistados identificaron los factores a considerar para abrir
subsedes: i) la geografia, es decir, la extension del pais, que se relacciona, también,
con el acceso a los territorios; ii) la disponibilidad y la gestién de los recursos: si
hay recursos limitados, el ACNUDH debe ser consciente de no destinar demasiados
fondos a abrir diferentes locales, alquilar autos, contratar conductores, etc., en
lugar de aplicar estos recursos a los programas; iii) la posibilidad de contar con
la minima infraestructura para operar, como servicios publicos, infraestructura
comercial y de servicios; y iv) la garantia de condiciones bésicas de seguridad para
la permanencia del personal.

En Camboya, para 2001, habia pequenias oficinas dispersas por todo el pais,
a menudo con tan solo uno o dos empleados locales ya que la oficina era una con-
tinuacion de APRONUC. La oficina decidié cerrar la mayoria de estas subsedes por
la ausencia de un sistema bancario, por los riesgos de viajar a lugares remotos con
dinero en efectivo, por la imposibilidad de supervisar adecuadamente al personal,
etc. A partir de ese momento, se mantuvo una oficina en Battambang, para hacer
presencia en unaregion particularmente problemdtica, con cuatro empleados locales.
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Para 2012, habia seis oficinas en Colombia. En los siguientes anos, llegaron
aser 17 subsedes. La expansion se relaciona con el proceso de paz. La presencia del
ACNUDH ayudo a crear mds interaccion entre autoridades locales y comunidades.
El gobierno no solicit6 esa presencia; esta fue producto de un trabajo de incidencia
de las ONG y de la Iglesia catdlica. También habia movimientos populares afro,
mujeres, campesinos e indigenas que reclamaban la presencia del ACNUDH en sus
regiones. La expansion de la presencia coincidié con el proceso de paz, en medio
de un clima de mucha tensién politica. El gobierno se dio cuenta de que el AcNUDH
jugaba un papel positivo para reducir las tensiones entre la fuerza publica y los
manifestantes, por lo que vio la utilidad de las oficinas de terreno en ese contexto.
A esto se sumo el deseo de las autoridades, en el proceso de paz, de tener una ma-
yor cercania con comunidades donde habia influencia de las FARC. Los donantes
también entendieron que las dreas rurales tenian mds necesidades, porque hay mas
carencias y problemas. En esa época, con cada renovacién de mandato, se producia
una expansion de la oficina.

Llamala atencién que, tanto en Camboya como en Colombia, a pesar de los
criterios de seguridad antes expuestos como factores a considerar parala creacion
de una oficina de terreno, los representantes nacionales del ACNUDH asumieron el
compromiso de hacerse presentes en lugares de alto nivel de conflictividad, donde
la poblacién estaba més desamparada. Tal como afirma Adams, «para ser efectivo
en el terreno, se requiere voluntad para llevar a cabo acciones que con frecuencia
implican riesgos profesionales» (2000, p. 379).

La presencia en terreno cumple un papel esencial en la recopilacién de in-
formacion que sirve como insumo para los informes de la oficina de pais, pero su
funcién va mis alld de servir como antena local de la situacién de los derechos hu-
manos. Los oficiales de terreno también participan en procesos de acompafiamiento
a comunidades para apoyar, por ejemplo, en labores de bisqueda e identificacién
de restos de victimas, demarcacion de territorios, etc.

Las subsedes u oficinas de terreno se valoran de forma muy favorable por
las organizaciones de derechos humanos, por las victimas y por las organizaciones
comunitarias locales. En procesos de consulta previa, asi como en negociaciones
diversas con autoridades locales, la presencia de los representantes del ACNUDH
es bien vista por ambas partes. Por un lado, las organizaciones sociales se sienten
acompanadas y respaldadas por un tercero imparcial que les brinda garantias de
seriedad en el proceso de negociacion. Por otra parte, las autoridades, muchas veces
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sin legitimidad propia o afectadas porla desconfianza de la poblacién, sienten que
la presencia del ACNUDH, de alguna manera, constituye un reconocimiento a su
legitimidad.

EL PAPEL DE LAS OFICINAS EN AREAS NO TRADICIONALES

En el desarrollo de su trabajo, algunas oficinas del ACNUDH contemplan acciones
mas alld de las dreas tradicionales de derechos humanos, ya sea por el surgimiento
de una realidad que los llevé a adaptar sus respuestas o porque asi lo establece su
mandato. En esta seccidn, se presenta la experiencia de dos oficinas en temas no
tradicionales, como corrupcién y DESC, relevantes para el caso de Venezuela.

Corrupcion y derechos humanos en Guatemala

Este apartado se enfoca en el andlisis de la interaccion de la oficina del ACNUDH en
Guatemala con otras iniciativas de la ONU, en y sobre el pais, en lo que se refiere a
lalucha contra la corrupcién.

En el Acuerdo Global de Derechos Humanos de 1994, el gobierno de Gua-
temala asumi6 el compromiso de erradicar las «fuerzas ilegales de seguridad>» y
la «xmaquinaria clandestina de seguridad>». Ahora bien, el mandato de la oficina de
pais en Guatemala no tiene una disposicidén expresa en cuanto al tema de la corrup-
cién ya que esa tarea fue encomendada primero a la ciciacs, y luego a Comision
Internacional contra la Impunidad en Guatemala (cic1G)*.

Sin embargo, la oficina viene prestando una atencion creciente al tema de
la corrupcién. La primera mencién, aunque solo se refiere a expresiones puntuales
y focalizadas del fenémeno, se registra en el informe de 2008 que menciona la
corrupcion en el sistema de prisiones y en la Policia. En 2010, se expresa una preo-
cupacion por la falta de unalegislacion especifica sobre el tema; yen 2011y 2012, se
brinda asistencia técnica al Estado para avanzar en medidas anticorrupcion. Brin-
dar asistencia técnica desde la oficina de pais del ACNUDH en este tema constituye

18 Para un recuento de los origenes y mandato de c1c1acCs y CICIG, ver https://www.cicig.org/
cicig/antecedentes/
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un avance significativo, pues supone el reconocimiento de las competencias de la
oficina en la materia.

A partir de 2013, el tratamiento del tema es mas contundente. Se comienza
por expresar inquietud ante la falta de avances hasta los informes de 2015 y 2016,
enlos que hay referencias a investigaciones de la Fiscalia y de la ciciG que demues-
tran el impacto que ha tenido la corrupcion en el derecho a la salud. Finalmente,
en los informes de 2017 y 2019, el tema de la corrupcion se trata en la seccién de
recomendaciones. Primero, se recomienda a las autoridades a fortalecer las medidas
en la lucha contra la impunidad y la corrupcion, y luego se pide proteccion para
quienes luchan contra la corrupcién.

En anos anteriores a esta ultima recomendacidn, los informes habian re-
gistrado casos de jueces, fiscales, periodistas y defensores de derechos humanos
perseguidos por esta causa. En este punto, se habia producido una valiosa dindmi-
ca de intercambio de informacién entre la CICIG y el ACNUDH, pues se trataba de
vincular corrupcién con derechos humanos por el impacto que tiene la desviacién
de recursos enlos derechos humanos. Anteriormente, la CIC1G no dimensionaba el
impacto en derechos humanos ya que se centraba en las investigaciones para some-
ter casos ala justicia. Por su parte, el ACNUDH no habia establecido una linea clara
de trabajo en ese sentido, pero los hallazgos de la c1C1G, inevitablemente, pesaron
sobre su trabajo e incluso se comenzaron a hacer referencias mds expresas en sus
informes y en otras actividades.

Otra forma en que se vinculan ambos temas y que muestra un acercamien-
to entre la CICIG y el ACNUDH es, precisamente, el de la persecucion a quienes
denuncian o combaten la corrupciéon. Mientras el ACNUDH tiene un mandato de
proteccién que lo obliga a tomar medidas y a estar atento a estos ataques, ala cIC1G
le interesaba garantizar seguridad para quienes eran sus aliados estratégicos en esta
lucha, como funcionarios del sector justicia, testigos y denunciantes.

En un intento de transmitir un mensaje sencillo para un publico mayor,
la oficina comienza a compartir contenidos en su cuenta de Twitter. En agosto
de 2017: «#Corrupcién: obsticulo para la realizacion de los #DerechosHumanos>
(oAcNUDH-Guatemala). En mayo de 2018: «La corrupcién aflade una dimensién
y complejidad adicional a la desigualdad y exclusiéon>. En el informe del ano 2017
de Guatemala del Alto Comisionado Zeid, senal6 que «el 60% de la poblacién vive
en situacién de pobreza» (0OACNUDH-Guatemala). Cabe recordar que, para ese
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momento, la CICIG era blanco de fuertes ataques y, ademads, se acababa de producir
una visita del Alto Comisionado a Guatemala.

Por su parte, la Alta Comisionada Bachelet ha hecho un par de referencias
al fenémeno de la corrupcién en el pais. La primera, en agosto de 2019, durante el
seminario internacional «El combate a la impunidad y la corrupcién en Guatemala>,
en el que también se presenté el Informe de cierre de la cic1G (ACNUDH-Guatema-
la, 2019). Posteriormente, en febrero de 2020, Bachelet denuncié retrocesos en la
lucha contra la corrupcion en el marco del 43° periodo de sesiones del Consejo de
Derechos Humanos (Europa Press, 2020).

Otros actores del sistema de derechos humanos de la oNU también entran
en escena. En febrero de 2019, dos relatores emiten un comunicado conjunto en
el que exigen a Guatemala «garantizar un sistema de justicia independiente en la
lucha contra la corrupcién» (ACNUDH-Guatemala, 2019, parr. 1).

En definitiva, la experiencia de Guatemala demuestra que la lucha contra
la corrupcién puede y debe ser asumida como parte del trabajo de una oficina de
pais del ACNUDH. Aunque no tenga competencia directa para investigar, su voz de
alerta puede hacer la diferencia en paises donde este fenémeno tiene efectos con-
siderables sobre los derechos humanos y donde las estructuras institucionales no
son lo suficientemente fuertes como para llamar la atencién sobre las verdaderas
dimensiones del problema.

Los DESC en Tunez: ;una oportunidad perdida?

Almomento de su creacién, la oficina en Tunez tenfa dos prioridades tematicas: i)
combatir la impunidad y fortalecer la rendicién de cuentas, el Estado de derecho
y la sociedad democratica; y ii) alcanzar la realizacion de los DESC, combatir las
desigualdades y la pobreza (OHCHR, 2011).

Al principio se dieron algunos pasos en el campo de los DEsc, como la forma-
cién de juecesy fiscales en temas de justiciabilidad de estos derechos. Igualmente, se
elaboré una guia sobre el tema para funcionarios. Ademads, la oficina participé enla
implementaciény el monitoreo del Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (UNDAF, por sus siglas en inglés), entre 2015 y 2019, que contempla
un enfoque basado en los derechos humanos, incluyendo los DEsc. La oficina del
ACNUDH capacito a catorce ONG activas en el campo de los derechos econdémicosy
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sociales en temas relacionados con el agua y la agricultura (AcNUDH, 2017). Como
resultado de estas iniciativas, se ha disefiado un mayor numero de presupuestos y
de politicas de desarrollo utilizando un enfoque basado enlos derechos y aumenté
el numero de osc que monitorean y participan en la preparacion de presupuestos
con enfoque de derechos.

Sin embargo, después de la revolucion, se hizo un mayor énfasis en el tra-
bajo sobre derechos politicos v civiles ya que el gobierno expresaba una necesidad
) y y
particular de asistencia para el avance de las estructuras de gobierno en Tnez.

Tanto los entrevistados como la bibliografia consultada coinciden en recordar
que el origen de la revolucion se asocia a demandas en el campo de los DEsc, mads
que a poner fin ala dictadura. Sin embargo, el proceso democratico ha respondido,
principalmente, alas demandas de larevolucion por parte de la clase media educada
del pais sobre los derechos civiles y politicos. Por el contrario, no ha sido igual en
el campo de los DEsc por los que luchaba la poblacién en general. En este sentido,
se argumentd, por unlado, que, si el ACNUDH estuviera presente en otras partes del
pais, seria mds perceptivo y comprenderia mejor las necesidades de la poblacién
conrespecto alos DEsc. La distancia de otras regiones proporciona ala oficina una
perspectiva limitada del pais.

Ademais de cuestionarse la falta de contacto con las regiones y sus organi-
zaciones, se percibe un distanciamiento de la oficina con respecto de las ONG que
trabajan sobre los DEsc. De hecho, fue dificil para el equipo investigador identificar
ONG nacionales que trabajaran en DESC y que conocieran el trabajo del ACNUDH en
el pais a partir de su interaccion con la oficina.

Desde 2017, las tensiones sociales han aumentado en el pais. El deterioro
de la situacion socioeconémica, a causa de un paquete de ajustes impuesto por el
Fondo Monetario Internacional, sumado al incremento de las brechas socioeco-
ndémicas en las regiones y a la exclusion de los jovenes son factores de riesgo para
la transicién democrética segtin expertos y analistas (Weilandt, 2018). En efecto,
a partir de 2017, se han generado fuertes protestas en las mismas zonas donde
comenzaron los levantamientos populares de 2011. Estas siguen siendo las mas
afectadas por dificultades econdmicas, falta de acceso a servicios y marginacién
social (Escr-Net, 2017). Esta situacién no ha sido atendida por la dirigencia politica,
ni por los medios de comunicacién. En una moderada declaracién del vocero del
ACNUDH, de enero de 2018, en Ginebra, se hizo un llamado a respetar los derechos
de los manifestantes. La declaracion invita «a todaslas partes a trabajar juntas para
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resolver, con pleno respeto de los derechos humanos, los problemas econémicos y
sociales que subyacen a los disturbios» (OHCHR, 2018, parr. 3. Enfasis afiadido).
Curiosamente, no se refiere a derechos.

Desafortunadamente, a juicio de algunos entrevistados, la oficina adopté un
cuestionable enfoque de «no injerencia» en los asuntos internos en Tunez. Por lo
tanto, la oficina se abstuvo de cuestionar las posturas del gobierno sobre cuestiones
importantes, como los DESC y la situacién de los migrantes.

Sin duda, los DESC son un tema clave en un proceso hacia el establecimiento
dela democraciay el Estado de derecho, especialmente tras largos periodos de dic-
taduray de exclusion social. Al centrarse principalmente en la gobernabilidad y en
la resolucién de conflictos y al no abordar los desafios en materia de DESC, se corre
el riesgo de perder lo avanzado. Es desafortunado que la oficina de pais, teniendo
un mandato expreso en materia de DESC, no haya aprovechado el potencial de este
tema y haya perdido la oportunidad de fortalecer vinculos con las ONG que trabajan
alrespectoy con las comunidades u organizaciones sociales distantes de la capital,
donde mis se siente el impacto de la negacién de estos derechos.

Es dificil establecer si la preponderancia del trabajo en derechos civiles y
politicos sobre los DEsc obedece solo a las demandas del Estado sobre la oficina,
o si también es producto de una decisién politica de esta ultima, o a una combina-
cién de ambos factores. En todo caso, como se ha visto en los casos de Camboya,
Guatemala y especialmente Colombia, la capacidad de incidencia de las ONG es
un componente clave para asegurar que el mandato de la oficina sea respetado y
que se adapte alas necesidades del pais. Esta vision estratégica que tienen las oNG
tunecinas acerca de la oficina no parece muy evidente.

RENOVACION DEL MANDATO

En materia de renovacidn, Tinez vuelve a presentar una situacién inusual ya que el
memorando de entendimiento, suscrito entre el gobierno de Tunez y el ACNUDH,
le otorga a la presencia de la oficina de pais un término indefinido. En tal sentido,
al abordarla dindmica de la renovacion del mandato de las oficinas, el documento
se centra en el analisis de los casos de Camboya, Colombia y Guatemala.

Las condiciones de la renovacion del mandato dependen, en gran medida,
de la inclinacién politica del gobierno y de su historia de relacién con la oficina
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de pais. El gobierno de Camboya siempre ataco tanto a la oficina, como al RESG y
lleg6 a exigir la finalizacion de sus funciones. Actores externos, signatarios de los
Acuerdos de paz de Paris, y personal de alto nivel de la oNU, involucrado con las
negociaciones de paz, tuvieron que intervenir en diversas ocasiones para protegerala
oficina y al RESG cuando este fue atacado por el gobierno y en el momento del golpe
de Estado de 1997. De hecho, los términos de la renovacion en Camboya se hicieron
mas dificiles a partir de ese momento. Aun tratindose del mismo gobernante, su
posicién de mayor dominio le permiti6 ser méds duro en las negociaciones. Aunque
el gobierno ha amenazado con cerrar la oficina varias veces, nunca se ha atrevido
a terminar el acuerdo; su objetivo parece ser el de domar la oficina, no acabarla.

En Colombia, en mds de una ocasion la negociacion para la renovacion ha
estado marcada por algun evento coyuntural que agudiza las tensiones entre el
gobierno y la oficina. En una oportunidad, a raiz del asesinato de cuatro campesi-
nos en una protesta, la oficina hizo un pronunciamiento para apuntar a la fuerza
publica, lo que generd reaccion adversa al momento de renovar el mandato. Sectores
militares aseguraban que la oficina llevaba mucho tiempo en el pais y que ya no
era necesaria. Fue clave la visita de la Alta Comisionada para disminuir la tensién
y renovar el acuerdo. De nuevo, hubo momentos de incertidumbre en el segundo
gobierno de Uribe, pues, en ese periodo, se produjeron los falsos positivos', feno-
meno que cuestion6 con vehemencia la oficina provocando reacciones negativas
del gobierno. También en tiempos del presidente Santos, la canciller se resistia a
renovar el mandato en el marco de los acuerdos de paz, pues consideraba que habian
cesado los motivos que dieron origen ala oficina y traté de usar ese argumento para
convertirla en una entidad de asesoria del gobierno, alegando que no se necesitaba
monitoreo. Recientemente, bajo el gobierno de Duque, de nuevo se produjeron
momentos de tension en torno a la renovacion.

Enlo que respecta a Guatemala, no ha habido una posicion fuerte para ter-
minar el convenio, aunque con algunos representantes hubo roces significativos.
En los tiempos mas combativos de la cICIG, ellos dirigieron su ataque contra este,
asi como contra gobiernos extranjeros y contra el representante del ACNUDH en el
pais. De hecho, llegaron a expulsar funcionarios, pero no se han atrevido a cerrar
la oficina.

19 Se conoce como falsos positivos el asesinato de civiles no combatientes, por parte de las fuerzas
de seguridad, haciéndolos pasar por bajas en combate, cuando en realidad se trataba de ejecuciones.
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Otra forma de dejar ala oficina en incertidumbre es demorando la renova-
cion del acuerdo o la confirmacién del representante. En Camboya, el gobierno ha
estancado, de manera constante, la renovacion del memorando de entendimiento
con el Alto Comisionado o la oficina y se ha mostrado reacio arenovar el acuerdo de
oficina en algunas ocasiones, al punto que la oficina ha funcionado, durante varios
meses, sin un memorando de entendimiento con el gobierno. Sin embargo, esto
no es tan importante ya que el mandato se basa en resoluciones de la Comision, el
Consejo o la Asamblea General.

La dindmica de relaciones entre la oficina y el gobierno también influye enla
duracién del acuerdo, pues no hay un término fijo. En Camboya, la renovacién del
mandato, al principio, era cada tres anos, luego cada dos. Por su parte, en Colombia,
la duracién de los acuerdos ha sido muy variable. Algunas renovaciones han tenido
una vigencia de cuatro afios y otras de tan solo doce meses.

Un factor importante a considerar es que la renovacién del mandato no es
un ejercicio en el que participen solo el Estado anfitrién y el AcNUDH. Tanto las
organizaciones nacionales de derechos humanos, como los gobiernos aliados son
figuras clave en la negociacion. En el caso de Camboya, personas entrevistadas no
dudan en afirmar que la oficina ha sobrevivido gracias al apoyo del bloque euro-
peo y de organizaciones internacionales de derechos humanos. Estas también son
reconocidas como actores de valor en los casos de Guatemala y de Colombia.

Asi como hay aliados, hay detractores. La mayoria de los paises de ASEAN
suelen ser contrarios ala renovacién del mandato de la oficina en Camboya. Por otra
parte, en un momento de tension, el gobierno de Guatemala tuvo un inusitado apoyo
de la Nunciatura Apostélica en contra del representante del ACNUDH en el pais.

Por ultimo, aunque no forma parte de la renovacién del mandato, hay otro
asunto relacionado con la forma en que el gobierno puede intentar condicionar
la presencia de la oficina y tiene que ver con la aceptacion de la designacion del
representante de la oficina de pais por parte del Estado anfitrion. Aunque el pro-
cedimiento no es igual al de un embajador, algunos paises han tratado de imponer
el requisito del beneplacito.

En suma, la continuidad de una oficina de pais no se puede dar por sentada.
Siempre estd bajo amenaza, se puede reducir y hasta cerrar. Sin embargo, los casos
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de cierre son poco frecuentes*® pues pueden tener un alto costo politico. Sila oficina
de pais cuenta con aliados entre otros Estados y las oNG, habrd mas posibilidades
de proteger su continuidad.

RELACION DE LA OFICINA CON OTROS ACTORES DEL SISTEMA
ONU DE DERECHOS HUMANOS TRABAJANDO EN EL PAIS

Como ya se ha visto, en algunos paises hay mds de una estructura de la oNU con
competencias. Asi, Camboya tiene un sistema dual en el que la responsabilidad en
temas de derechos humanos es compartida entre la oficina de pais y el RESG. Por su
parte, Guatemala tuvo, en algun momento, dos estructuras que trabajaban contra
laimpunidad con perspectivas complementarias, como lo son la cIc1G y la oficina.
Por altimo, tenemos el caso de Colombia, donde el ACNUDH entr6 primero y afios
mads tarde se instal6 también la Mision de Verificacion de los acuerdos de paz.

En Camboya, la oficina es la presencia cotidiana, encargada de recoger infor-
macion, relacionarse con las ONG y con los gobiernos locales e internacionales y de
prestar servicios al RESG. Por su parte, el RESG visita el pais dos o tres veces al afo y,
como experto independiente, puede preparar informes contundentes que abordan
los puntos criticos. Esta division de funciones brinda cierta proteccién ala oficina
y al personal. Aunque la oficina también prepara informes criticos, como presencia
cotidiana es mas cautelosa al proteger a su personal y evitar represalias del gobierno.
En esta division de funciones, la relacion entre la oficina y el RESG tiene que ser de
confianzay cooperacion. Eso fue asi hasta que llegd la tltima representante, segun
entrevistados, una persona sin experiencia practica en derechos humanos que ha
bajado mucho el tono de los informes por encima de las recomendaciones y las
visiones del equipo dela oficina, pese a que la situacion en el pais todavia es critica.

En Guatemala, la cic1G podia incidir en la persecucién judicial, mientras
que la oficina solo tiene capacidad para formular recomendaciones. Sin embargo,
ya se ha visto cdmo se establecié un mecanismo de vasos comunicantes entre am-
bas instancias, cada cuédl desde su mandato, en torno al tema de la corrupcién. El

20 En la region, el tnico caso de cierre de oficina de pais se produjo en Bolivia durante la pre-
sidencia de Evo Morales. La oficina tuvo una permanencia de diez afios, pero habia criticas por la
cercania del representante con el gobierno. Se ha criticado que la clausura no se haya acompafado de
un informe de cierre, con lo que se afecta negativamente la obligacién de rendicién de cuentas. Enla
actualidad, se hacen esfuerzos para reabrir la oficina.
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cardcter no vinculante de las recomendaciones de la oficina es una debilidad para
algunos entrevistados, pero también puede ser una forma de proteger la presencia.

Lallegada de la Misién de Verificacién de los acuerdos de paz a Colombia
present6 retos para ambas estructuras de la ONU en el pais. Para ese momento,
habia una situacion de desgaste y de frustracion de la oficina de pais del AcNUDH
por la falta de respuesta del Estado a temas criticos. Esto condujo a la adopcién de
un tono menos diplomatico. En ese contexto lleg la Misién de Verificacién, con
una perspectiva mas fresca, dando lugar a roces y diferencias en la relacion. Habia
discusion sobre a quién le correspondia verificar los derechos humanos en una zona
de conflicto, lo que evidencia la existencia de areas grises sobre las competencias
de cada institucion.

Mis alld de las tensiones, hay campos donde hay buena cooperacién. Por
ejemplo, en asistencia técnicay en acompanamiento para hacer presién al Congre-
so para la implementacién legal del acuerdo de paz en lo que tiene que ver con el
respeto de los estindares de derechos humanos.

Una persona entrevistada, con experiencia de terreno en varios continen-
tes, advertia que estas relaciones pueden ser probleméticas si no hay una buena
coordinacién y una clara division de funciones. Igualmente, senalaba que, cuando
hay una operacién de paz con componente de derechos humanos la relaciéon con la
presencia del ACNUDH puede ser mds compleja. Tampoco es usual una presencia
de pais en derechos humanos y, simultineamente, una comisién de investigacion
o de determinacion de hechos, aunque es posible la convivencia de ambas figuras
sila divisién de funciones es suficientemente clara.

La interaccién entre las oficinas de pais y los procedimientos especiales
merece una reflexién aparte. En algunos paises, las visitas de los expertos, previas
a la instalacion de una oficina, han sido un elemento de presién importante para
persuadir ala comunidad internacional sobre la pertinencia de la presencia perma-
nente de]l ACNUDH en el pais.

Una vez instalada la oficina, la relacion con los procedimientos especiales
se expresa de diferentes maneras. Por una parte, un relator puede ser un canal para
dar a conocer ciertos hechos que podrian poner a la oficina en una posicién deli-
cada si asume la voceria sobre tal situacion. A veces, este puede ser el medio para
dar a conocer una problematica que no puede esperar a la publicacién del informe
de la oficina. En general, los procedimientos especiales tienen diversas opciones
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de accion que son aprovechadas por las oficinas de pais, como cartas de alegacién,
acciones urgentes y pronunciamientos.

Hay un flujo y un intercambio de informacién de gran valor entre oficinas
de pais y procedimientos especiales. Las oficinas pueden servir de conducto para
hacer llegar, a una relatoria, una informacién obtenida en el curso de sus labores
de monitoreo. Por otra parte, con frecuencia, los procedimientos buscan el apoyo
de las oficinas de pais para verificar la fuente o la veracidad de aspectos de una
denuncia recibida.

La oficina en Colombia ha realizado labores para exhortar al Estado a ase-
gurar la puesta en prictica de las recomendaciones formuladas por los relatores
especiales y por los grupos de trabajo.

En sus visitas a un pais, los expertos se apoyan en las oficinas para organizar
su agenda y optimizar el tiempo de su estadia. Desde la creacién de la oficina en
Camboya, veinticuatro relatores especiales han visitado el pais, algunos de ellos
en cuatro oportunidades.

Igualmente, a partir del establecimiento de la oficina de pais del AcNUDH en
Ttnez, el nimero de expertos que ha visitado el pais creci6 de forma significativay
se registraron mds de 10 visitas (OHCHR, 2011). Personas entrevistadas consideran
que los informes de los relatores especiales y sus recomendaciones fueron de gran
valor en la preparacién de la nueva Constitucion tunecina.

En Guatemala, una de las estrategias fue invitar a relatores por el impacto
que suelen tener sus informes y declaraciones. Sin embargo, desde 2012, el gobierno
no ha vuelto a convocarlos; ahora son invitados en visita académica. Sin embargo,
durante las visitas académicas, los relatores no pueden documentar ni opinar sobre
la situacion del pais, pero se establece un buen vinculo conlas osc y con las victimas
que alimenta la relacién a futuro. A juicio de una persona entrevistada, la oficina
era una caja de resonancia de las visitas e informes de relatores.

La interaccion entre procedimientos especiales y oficinas de pais suele ser
fluida y de cooperacién mutua. Esto pone en evidencia que las relaciones que se
establecen en el terreno pueden ser mucho mds fructiferas y operativas que las
que se crean cuando se interpone el aparato burocratico de Ginebra. De hecho, un
articulo asegura que la relacion entre los altos comisionados y los procedimientos
especiales es de competencia y rivalidad. La jefatura del ACNUDH no ha tenido una
actitud de colaboracién y apoyo alos procedimientos especiales, mas alld de ofrecer
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lainfraestructura operativa de soporte a su trabajo (Gaer, 2013). La independencia
entre ambos se lleva a extremos que pueden terminar por afectar el objetivo mismo
de su labor. En ocasiones, este sobredimensionamiento de la independencia tam-
bién se presenta en las relaciones entre las oficinas de pais y otros mecanismos de
supervision de derechos humanos del sistema ONU, como pueden ser las misiones
o las comisiones de investigacion.

Finalmente, aunque no forma parte del sistema ONU, varios entrevistados
de Colombia y de Guatemala hicieron referencia a laimportancia de la relacién de
trabajo entre la oficina de pais y el sistema interamericano de derechos humanos,
especialmente en el intercambio de informacién sobre situaciones y casos.

Alo largo de este capitulo, ha quedado reflejada la tensién entre las funcio-
nes de proteccién —entre las que se encuentran la observacién, el monitoreo y la
produccion de informes— y de promocién —que comprenden la asistencia técnica,
la capacitacién y la educacion en derechos humanos— en el mandato del AcNUDH
y en sus manifestaciones en las operaciones en el terreno.

Se trata de una falsa dicotomia, sin asidero en los principios de trabajo del
ACNUDH. Tanto la Resolucién 48/141, que da origen al ACNUDH, como los acuerdos
de todoslos casos estudiados, que dan origen a las oficinas de pais, hacen referencia
aun mandato que contempla la promocién yla proteccion de los derechos humanos,
lo que significa que, al menos en teoria, son dos componentes inseparables para el
logro de la plena vigencia de los derechos humanos.

Ahora bien, las tensiones entre ambos componentes se manifiestan en el
ejercicio del mandato ya que los Estados son reacios a las actividades de protec-
cién en la medida en que estas suponen exponer publicamente la situacion de los
derechos humanos en el pais, por lo que buscan la manera de evitar o de reducir
al minimo esta funcidn, bien sea disminuyendo su peso en los acuerdos con el
ACNUDH o demandando una mayor cantidad de actividades de asistencia técnica
y de educacién en derechos humanos para concentrar los limitados recursos de las
oficinas en esa direccion.

Corresponde a las ONG y a los paises interesados ejercer una labor de vigi-
lancia permanente para asegurar un balance adecuado entre ambos componentes.
Como afirman Clapham y Martin «[l]a clave para una misién de campo exitosa
es comprender hasta qué punto una funcién puede apoyar a la otra sin caer en un
compromiso de monitoreo o imponer condicionalidad en el contexto de la asistencia
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técnicaz» (2000, p. 313). La necesidad de este balance fue tempranamente adver-
tida por el jefe de la primera operacion de terreno del ACNUDH en Ruanda, quien
record6 que, més all4 de las presiones de los Estados, «[l]os roles de apoyo mutuo
del monitoreo y la cooperacién técnica deben ser reconocidos y reflejados en las
estructuras gerenciales, tanto en el terreno como en la Oficina del Alto Comisio-
nado» (Martin, 2000. p. 287).
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Unavezinstaladas, las oficinas de pais deben mantener interaccion con diversos actores
para el desempenio de sus funciones. Algunas de estas dindmicas, como se verd a
continuacion, suelen presentar obstiaculos y oportunidades que requieren habilidad
politica y apego al mandato por parte de los responsables de las operaciones del
ACNUDH en el pais.

RELACION CON EL ESTADO

El comienzo de la relacion entre el Estado anfitrion y la oficina de pais suele ser
positivo, porque hay un compromiso del gobierno o, al menos, una valoracién uti-
litaria de la presencia del ACNUDH en el pais.

El gobierno de Camboya, al principio, requeria la legitimidad que puede
brindar una oficina para demostrar que estaba progresando, pero no queria ren-
dir cuentas. A veces coopero con la oficina —cuando le interesaba hacerlo—, y a
veces fue hostil frente a la oficina y al RESG, dependiendo de cudn fuertes fueran
los informes, las intervenciones y el monitoreo. La relacién ha tenido continuos
altibajos. En los ultimos anos, el papel de la oficina se ha reducido a medida que el
gobierno se ha consolidado como dictadura.

De manera similar, en Guatemala, hubo un periodo dorado en el que la ofi-
cina era valorada favorablemente por su trabajo de asistencia técnicay porlaayuda
ainstituciones que en unarelacién amigable, contribuia ala buenaimagen del pais.
A partir de los primeros informes de la oficina y de los resultados del trabajo de la
CICIG, las autoridades han sido muy hostiles ala hora de aceptar alos representantes
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y les hacen la guerra a mds de uno. Cabe notar que, atin en los momentos mas difi-
ciles, el gobierno no se ha atrevido a dar por terminado el acuerdo.

Varios entrevistados coinciden en senalar que ha habido una relacién com-
pleja entre la oficina de pais en Colombia y la Cancilleria, pues esta ve riesgos en
ciertas acciones de la oficina, por lo que ha buscado limitar su mandato. Este tipo
de situaciones se ha presentado, por ejemplo, con ocasién de visitas de relatores,
deseadas por las ONG y por entidades del Estado relacionadas con el tema de dere-
chos humanos, pero que han sido obstaculizadas por la Cancilleria. Hay quienes
consideran que esta actitud, lejos de favorecer laimagen del pais, expone sus fisuras
y las dificultades en sus obligaciones en materia de derechos humanos.

En cuanto a Tunez, el escenario politico se puede dividir en dos momentos
después de la Revolucién delos Jazmines. El primero, entre 2011 y 2014; y el segundo,
de 2014 en adelante. El primer periodo se caracteriz6 por la apertura excepcional
en el pais y por el aumento significativo en el nimero de ONG, asi como por las
medidas positivas adoptadas por el gobierno, como el comienzo del proceso de
justicia transicional, el establecimiento de la Comisién de la Verdad y la Dignidad
y las comisiones de investigacion sobre corrupcién y abusos.

Sin embargo, a partir de 2014, el pais experiment6 un cambio en el escenario
politico y hubo mas resistencia a la rendicién de cuentas. Tras la muerte del presi-
dente Béji Caid Essebsi, en 2019, hubo expectativas positivas acerca del presidente

] P P P
entrante.

Es claro que, en algunos paises, durante los primeros anos de presencia del
ACNUDH, resulta mas fécil tener influencia en el terreno estructural debido a que la
interlocucion se da con el gobierno que pidi6 o aceptd de buena fe la entrada de la
oficina. A medida que pasan los afos, cambian los gobiernos y, si se mantiene una
actitud critica del ACNUDH, la oficina puede ver reducida su capacidad de incidencia
en el plano estructural.

Mis alld de esta interaccion con altibajos, hay puntos valiosos que merecen
ser destacados. En algunos paises, cuando las autoridades saben que un informe
estd por salir y que ellos pueden comentarlo antes de que se publique, buscan una
interaccién que puede alcanzar un mejor nivel que si se diera en Ginebra, donde
solo hay intercambio con diplomaticos. En el terreno, se pueden involucrar otros
actores en el debate, como la Policia, los militares, los ministros, los gobernadores,
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es decir, aquellos que pueden influenciar directamente a quienes tienen la posibi-
lidad de generar cambios.

Un elemento que destacaron entrevistados de todos los sectores, en el caso
de Colombia, es que, pese a que las autoridades son la principal fuente de ataques
a la oficina, esta ha jugado un papel constructivo al servir como mediador para
mejorar relaciones entre las osc y las entidades publicas, fortaleciendo los niveles
de confianza e interlocucion entre Estado y sociedad civil a nivel central, pero sobre
todo en el terreno.

Las relaciones con el Estado anfitrién siempre han tenido tensiones y altibajos,
y los chantajes no han estado ausentes. Por eso, el perfil del representante pesa mucho
alahora de defenderlos fines de la presencia por encima de la presencia en si misma.

Camboya: ;cdmo surfear las olas de una dictadura? (¥)

Ninguna oficina de pais ha sido negociada en dictadura. La gran mayoria de las experiencias
han surgido en una situacién de posconflicto o en democracia, por muy afectada que esta se
encuentre. Sin embargo, hay circunstancias de grave retroceso institucional de un pais bajo las
cuales, aunque con restricciones, la oficina de pais ha logrado permanecer, como es el caso de
Camboya. En la introduccion de este estudio planteamos varios interrogantes, entre ellos, ;es
posible el funcionamiento de una oficina con un mandato amplio, cuando quienes detentan
el poder en el pais anfitrion han sido sefialados por el ACNUDH como responsables de graves
violaciones de los derechos humanos? Esta seccion especial pretende identificar algunas claves
al respecto en un escenario que muestra sorprendentes similitudes entre las practicas —primero
autoritarias y luego abiertamente dictatoriales— de Camboya y Venezuela.

Hun Sen ha sido una figura fuerte en la politica de Camboya desde 1985, cuando se convirtié en
primer ministro (PM). Fue uno de los cuatro actores clave de los acuerdos de paz de Paris de 1991.
Su partido perdi6 las elecciones de 1993 por un estrecho margen, pero logré un acuerdo para
gobernar en coalicidn con el partido del principe Norodom Ranariddh, quien lo sucede en el
cargo de primer ministro. Hun Sen viene a ser el segundo PM. En 1997, este protagoniza un golpe
de Estado y Ranariddh va al exilio. Desde entonces, varios dirigentes opositores han tratado de
disputar el liderazgo de Hun Sen sin éxito. Camboya entré a ASEAN, en abril de 1999, y aumenté
su acercamiento con China. En julio de 2013, se producen nuevas elecciones y, por primera vez,
la oposicion obtiene un nimero considerable de asientos en el parlamento (55 de 123), pero
objeta los resultados y se producen protestas para pedir la renuncia de Hun Sen, ademas de
nuevas elecciones. Las protestas se extienden hasta enero de 2014, cuando el ejército reprime
a partidarios de la oposicidn con un saldo de cuatro fallecidos. En julio de 2014, los lideres de la
oposicion son acusados de «insurreccién». Entre 2015 y 2019, se produce una serie de acciones
que conducen a Camboya hacia la dictadura:

« LaAsamblea Nacional aprueba una ley que otorga a las autoridades amplias facultades
para sancionar a 0sC que cuestionen al gobierno.
« Turbas progobierno agreden a parlamentarios de oposicion.
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El gobierno despoja de inmunidad parlamentaria a un lider de la oposiciéon en un
procedimiento cuestionado por realizarse a puertas cerradas.

Cuatro defensores de derechos humanosy el subsecretario general del érgano electoral
son detenidos por un escandalo sexual que involucra al vicepresidente Kem Sokha.
Kem Sokha es sentenciado a cinco meses por cargos de prostitucion, pero es perdonado
por el rey.

El National Democratic Institute sale de Camboya tras alegatos del gobierno segun los
cuales no estaba registrado para operar en el pais.

Kem Sokha es arrestado por cargos de traicion, acusado de conspirar con el gobierno
de Estados Unidos para deponer a Hun Sen.

El diario Cambodia Daily anuncia su cierre, después de veinticuatro afos, al recibir una
cuenta de impuestos por 6,3 millones de dolares que considera politicamente motivada
e imposible de pagar.

Radio Free Asia (RFA) cierra operaciones después de veinte afios. Estaciones que transmitieron
contenidos de RFA son clausuradas alegando problemas de licencia, mientras otras dejan
de transmitir contenidos de RFA.

La Corte Suprema ordena el cierre del principal partido de oposicion.

Desde el exilio, la dirigencia del partido cerrado llama a un boicot de las elecciones, por
lo que Hun Sen amenaza a quienes apoyen el boicot calificdndolo de violacién a la ley
electoral.

El diario Phnom Penh Post es vendido a un empresario de Malasia cuya compania tiene
negocios con Hun Sen.

El grupo de trabajo sobre detenciones arbitrarias exige lainmediata liberacién del lider
de la oposicion, Kem Sokha.

Una ong camboyana, de observacion electoral, anuncia que no observara las elecciones.
El Comité Nacional de Elecciones de Camboya dicta una norma que regula la actuacién
de periodistas durante las elecciones y les prohibe hacer preguntas sobre los resultados.
El gobierno dicta norma para trabajar con las empresas de telecomunicaciones en
el monitoreo de noticias en linea que puedan generar zozobra en el contexto de las
elecciones de julio de 2018.

El gobierno de Estados Unidos impone sanciones al jefe de seguridad de Hun Sen por
violaciones a derechos humanos.

Nueva Zelanday otros paises emiten una declaracion en el Consejo de Derechos Humanos
pidiendo rectificacion al gobierno camboyano, alegando que el contexto politico del
pais no es «propicio para celebrar elecciones nacionales libres, justas y genuinas».

El Comité Nacional de Elecciones de Camboya anuncia que 50.000 observadores de
China, Birmania y Singapur monitorearan las elecciones del 29 de julio de 2018.

El gobierno amenaza con sanciones a quienes suban iméagenes, en redes sociales,
favorables al boicot de las elecciones impulsado por la oposicidn.

Japon anuncia que no enviara observadores a las elecciones.

El Congreso de Estados Unidos aprueba una ley que abre el camino a la imposicién de
nuevas sanciones a allegados de Hun Sen.

El gobierno ordena el bloqueo de quince sitios web desde dos dias antes de las elecciones
y durante la realizacién del proceso.

El dia de las elecciones, Hun Sen anuncia que su partido gandé los 125 asientos del
Parlamento.

Estados Unidos, Canada, Australiay la Unién Europea condenan y desconocen la eleccioén.
Camboya se convierte en un gobierno de un solo partido.

En 2019, Hun Sen cuestiona la vigencia de los acuerdos de Paris y anuncia que el aniversario
de estos dejara de ser un feriado nacional a partir de 2020.
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En este contexto, el papel de la oficina se ha reducido, mientras el gobierno es cada vez mas reacio
a hacer compromisos en materia de derechos humanos. Aun asi, la oficina se mantiene como un
espacio de monitoreo al presentar puntos criticos a las autoridades y, a juicio de algunos, al jugar
un papel de contencién frente a los abusos. Aunque la RESG (y después el relator nombrado por
el Consejo) ha sido cuestionada por el gobierno —pese al tono menos critico de sus informes
recientes—, la oficina no ha sido blanco de cuestionamientos similares. El panorama dista mucho
de lo ideal, pero la divisiéon de funciones entre la oficina y la RESG, sumado al respaldo de paises
involucrados en los acuerdos de Paris, permiten mantener operaciones, a pesar del entorno
adverso. Una persona entrevistada afirmé: «Si la oficina no estuviera alli, Camboya seria otra
Corea del Norte».

(*) Cronologia preparada con base en: https://projects.voanews.com/cambodia-election-2018/english/timeline/
timeline.html

RELACION CON ORGANIZACIONES NACIONALES DE DERECHOS HUMANOS

Enlas entrevistas realizadas a diversos actores, en todos los paises, estos coinciden
en sefialar que la relacion de las oficinas de pais con las ONG de derechos humanos
es muy positiva y mutuamente beneficiosa.

Por una parte, tener una buena red de ONG es una ventaja para las oficinas
porque les permite contar con informacién de primera mano sobre la situacion;
incluso, sirven de puente con victimas y con otras organizaciones. Ademds, esa red
es util a las oficinas para validar la calidad de su propia informacién.

Otraforma en que las oficinas de pais se han beneficiado de larelacién con las
ONG tiene que ver con el respaldo al ACNUDH y a su personal, tanto frente a criticas
delas autoridades, como en el momento de negociar larenovaciéon del mandato. En
las experiencias de Colombia y Guatemala, la renovacién de mandato siempre hasido
un punto de trabajo de las oNG con los aliados internacionales, como otros Estados
y donantes, sobre los que ejercen cierta influencia para asegurar el financiamiento.

En algunas ocasiones, las oficinas han estado a cargo de funcionarios sin
compromiso o, peor ain, abiertamente parcializados a favor del gobierno del pais
anfitrion. En estos casos las ONG han servido como guardianes del mandato.

Otro papel importante que estas juegan frente a las oficinas de pais es el
de mantener la memoria histdrica del proceso pues se debe tener en cuenta que
el personal del ACNUDH tiene una alta rotaciéon. Segun algunos entrevistados, la
curva de aprendizaje para que un funcionario conozca el pais y pueda actuar con
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pasos firmes es de un ano. Si se considera que la permanencia es, por lo general, de
tres afos, esta rotacion puede ser agotadora, no solo para la oficina, sino para las
organizaciones que interactuan con ella, porlo que las oNG pueden cumplir con un
valioso rol al ayudar a los funcionarios en ese proceso de induccioén al pais.

Las oficinas no pueden trabajar solas sin el apoyo de las ONG, pero en ocasiones
la sociedad civil es fragil o inexistente cuando llega la presencia del ACNUDH a un
pais. En Camboya, Tunez y, en menor medida, en Guatemala, las organizaciones
eran pocas o habian sido debilitadas por afios de conflicto y represion. En este es-
cenario, una de las funciones que asumieron las oficinas de pais fue la de fortalecer
alas ONG en dreas como la mejoria de su interaccion con el Estado, en el desarrollo
de competencias para investigar y documentar casos y situaciones, en afianzar sus
capacidades institucionales y financieras y en familiarizarse con las estructuras
internacionales de protecciény de defensa de derechos humanos para optimizar sus
habilidades de incidencia. Aun en paises con diversidad de ONG, muchas de estas
son pequenas y fragiles, por lo que este tipo de apoyo es, igualmente, necesario.

Como ya se ha mencionado, se trata de un componente de la asistencia
técnica orientado a beneficiar el trabajo de las ONG en el entendido de que, en la
medida en que haya ONG fuertes, se contribuira con el trabajo de monitoreo de la
oficina, especialmente en lugares donde esta no tiene presencia.

Las oficinas también han facilitado la interlocucién entre las organizaciones
y el Estado al abrir espacios de interaccidn en los que se reconozcan mutuamente;
ese reconocimiento, como ya se ha visto, otorga legitimidad a ambas partes. Algunos
entrevistados se manifestaron preocupados en este sentido ya que, para el gobierno,
puede ser mas conveniente tratar con la oficina que con sus propios ciudadanos.
Por su parte, las ONG locales también pueden sentirse mas comodas al relacionarse
conla oficina que conlas autoridades. En tal sentido, sugieren que una presencia de
pais no deberia asumir una interlocucién mas alld de lo estrictamente necesario y,
por el contrario, deberia contribuir a que ambas partes se preparen para interactuar
sin necesidad de un tercero. En la medida en que se produzcan avances en esta di-
reccion, se estard reconstruyendo el tejido social yla confianza en las instituciones.

En ocasiones, la asistencia técnica se desarrolla sin la debida consulta a las
0SC, o se hace de manera simbdlica, con lo que el ACNUDH corre el riesgo de ser
utilizado por los Estados para validar procesos que no cuentan con una verdadera
participacion social.
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Cuando los gobiernos han sido abiertamente hostiles hacia las oNg, la oficina
de pais ha sido un espacio de proteccion y los oficiales del ACNUDH han elevado su
voz de protesta ante las autoridades, no solo a través de pronunciamientos publicos,
sino al activar medidas de proteccidén y al oponerse a marcos normativos restrictivos.

Aunque los interlocutores naturales de la oficina en la sociedad civil son las
ONG de derechos humanos, en Camboya y Colombia se han registrado experien-
cias en las que las oficinas de pais han ampliado su abanico de interacciones hacia
sectores menos tradicionales. Entre estos sectores se encuentran las iglesias, los
empresarios, los funcionarios de rango medio, los gremios profesionales, jubilados
de entidades clave del Estado, los educadores, etc. El acercamiento con estos sectores
puede servir para neutralizar la resistencia y, en escenarios mas optimistas, para
convertirlos en aliados en la realizacion del mandato de la oficina de pais.

Una oficial, que ha trabajado en varias oficinas de pais, no dud6 en afirmar
que considera alas ONG un «referente y ejemplo> para su trabajo. Por su parte, una
defensora de derechos humanos describié ala oficina del ACNUDH en su pais como
«un espacio de protecciéon>. Ambos calificativos representan la esencia de lo que
ha sido una relacion de confianza y de apoyo mutuo en la promocién y proteccién
de los derechos humanos en el terreno.

Sin embargo, los roces no han estado ausentes. La mayoria de las veces, estos
obedecen a elevadas expectativas de las ONG con respecto ala capacidad de accién
delas oficinas de pais, pues siempre se espera que estas se pronuncien, actien o re-
accionen publicamente. Entrevistados del mundo de la sociedad civil y del AcNUDH
coincidieron en advertir que es necesario que las ONG sean conscientes de que las
oficinas forman parte del sistema de la ONU y que tienen sus ritmos y estructuras
burocréticas donde sonlos Estados los que deciden, porlo que hay intereses politicos
en conflicto. En este panorama complejo, también hay fortalezas, pues se trata de
una estructura internacional con un mandato en materia de derechos humanos, lo
que le otorga una gran autoridad frente a los diferentes actores nacionales.

Las oNG de derechos humanos tienen el derecho y el deber de interactuar
con las oficinas de pais, tanto para defender sus logros como para exigirles compro-
miso. En este apartado, como en secciones anteriores, se han presentado ejemplos
de actitudes proactivas por parte de las ONG, orientadas a garantizar que las oficinas
cumplan con sumandato. Esto solo es posible si estas se apropian de las oficinas en
tanto propuesta al servicio de las necesidades de derechos humanos del pais, y no
como entidades ajenas o como favores de la comunidad internacional.
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RELACION CON ORGANIZACIONES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS

Las ONG internacionales siempre han sido aliadas importantes de las oficinas de
pais al desarrollar una relacién en diferentes sentidos que incluye el apoyo politico,
la colaboracién en el diseno de estrategias y el intercambio de informacién.

Elapoyo politico se ha expresado enlaslabores de incidencia que desarrollan
las ONG internacionales para impulsar la creacion de oficinas, proteger su actuacion
frente a amenazas de los Estados anfitriones, asegurar la renovacién de su mandato
y persuadir alos donantes para que continten contribuyendo a su financiamiento®'.
En ocasiones, estas labores se llevan a cabo en coordinacidon con ONG nacionales
de derechos humanos.

Cuando no hay contactos locales en un pais en el que el ACNUDH comienza
a operar, las ONG internacionales han sido una fuente para las oficinas de pais ya
que su conocimiento previo de la situacion sirve para la colaboracién del diseno
de estrategias.

Por otra parte, la mayoria de las ONG internacionales no tienen presencia
permanente en los paises. Se apoyan en las oficinas de pais para verificar o ampliar
informacién sobre casos o situaciones. Las oficinas también cumplen un valioso
papel al proveer informacion de contexto, pues por su permanencia en el pais, estdn
en mejor posicion para entender los escenarios cambiantes.

Finalmente, cabe anotar que, en algunos paises, sobre todo en situaciéon de
posconflicto, como es el caso de Camboya y de Guatemala, es posible encontrar
un grupo significativo de organizaciones internacionales no gubernamentales
enfocadas en temas de desarrollo. Aun cuando su trabajo guarda relacién con los
derechos humanos, se dedican principalmente a proveer servicios. En estos casos
suele haber tensiones entre las organizaciones que hacen incidencia para lograr
cambios en la situacion de los derechos y las que se enfocan en ofrecer servicios.
No hay una solucién facil para aliviar estas tensiones, pero es importante que las
ONG nacionales sean conscientes de su existencia para poder manejarlas.

21 Conrespecto al tema del financiamiento, en ocasiones Human Rights Watch ha desarrollado
campaiias publicas requiriendo alos donantes que mantengan su apoyo (Human Rights Watch, 2015).
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RELACION CON OTROS ESTADOS Y DONANTES

Larelacién de las oficinas de pais con otros Estados tiene tres vertientes: la sustan-
tiva, la politica y la financiera.

La relacién sustantiva esta relacionada con aquellas iniciativas en las que
otros Estados colaboran con la oficina para el logro de sus objetivos de promocién
y proteccion de derechos humanos. En este 4mbito, las embajadas se apoyan en el
conocimiento de la oficina para tener un mejor entendimiento de la situacién de los
derechos humanos y reportar a sus capitales. También pueden sumarse en estra-
tegias de incidencia a partir de las preocupaciones de la oficina de pais, como es el
caso de defensores de derechos humanos. En estas acciones, las embajadas pueden
dirigirse alas autoridades del pais en cuestion para comunicar sus preocupaciones
sobre la materia.

También hay casos enlos que los representantes del ACNUDH en el pais buscan
hacer socios alos otros Estados al implicarlos en su trabajo. Una modalidad que han
usado para este fin es incorporar a las embajadas en reuniones con funcionarios.

La falta de representacion diplomatica en el pais puede ser una limitante para
hacer incidencia con Estados. Sin embargo, aun en paises relativamente aislados
desde el punto de vista diplomético, los representantes del ACNUDH han hecho es-
fuerzos por dar a conocerla situacion del pais ante el cuerpo diplomético acreditado
en paises vecinos donde hay una masa critica con interés en el pais concernido.

En el ambito politico, las oficinas buscan mantener una estrecha relacién con
embajadas en el pais anfitrién con el objeto de obtener su apoyo. Ademds, algunos
paises, con influencia internacional o regional, han sido de utilidad para empujar
a otros Estados a respaldar una oficina de pais. También hay experiencias de coor-
dinacién y division de trabajo entre ONG y Estados para defender las oficinas frente
a ataques de los gobiernos anfitriones o en momentos de renovacién del mandato.

Como ya se ha visto, algunos paises han sido clave para crear la oficina al
ofrecer tanto apoyo politico, como financiero, que casi siempre van de la mano.
Lamentablemente, con algunos Estados ha sucedido algo similar a lo que pasa
con los gobiernos de los paises concernidos: reducen parte del apoyo inicial. Esa
reduccidn se expresa tanto en lo politico, como en lo financiero.

En la onU las dos mayores estructuras son el Departamento de Asuntos
Politicos y Consolidacién de la Paz (DpPPa, por sus siglas en inglés, antes DpA) y el
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Departamento de Operaciones de Paz (Dop). Tienen veinte veces el tamafio de la
Oficina de la oNU para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios (OCHA, por sus
siglas en inglés). Esta diferencia se refleja en terreno, donde las operaciones que
dependen de DPPA y DOP se financian a través del Consejo de Seguridad y no tienen
que pedir recursos externos, mientras que el ACNUDH si debe hacer recaudacién de
fondos. Eso explica el hecho de que, en Colombia, por ejemplo, se haya reducido
el apoyo. Esto se asocia con el ingreso de la Misién de Verificacion del acuerdo
de paz ya que esta entr6 con una fuerte presencia y hubo confusién entre los do-
nantes, aunque no habia competencia de fondos dado que el financiamiento de la
mision se cubre con una linea presupuestaria diferente. Sin embargo, los donantes
se preguntaban si tenfa sentido mantener la presencia del ACNUDH en el pais una
vez alcanzada la paz.

Es evidente la necesidad de que las oNG desarrollen un trabajo de relacién
permanente con otros Estados para asegurar el respaldo de sus propuestas, tanto
en Ginebra como en sus cancillerias, y en el mismo pais anfitrién.

RELACION CON AGENCIAS DE LA ONU EN EL PAIS

La relacion de la oficina de pais del ACNUDH con otras agencias de la ONU en el
pais anfitrién va a depender del liderazgo y de la personalidad de los representan-
tes, y del equilibrio que se logre entre el nivel de compromiso con el gobierno y el
mandato de cada agencia.

En principio, se insta a las agencias de la ONU a trabajar juntas en el Equipo
de Pais de la oNU (UNCT, por sus siglas en inglés), bajo la autoridad del coordina-
dor residente. En realidad, las agencias tienen diferentes mandatos, prioridades e
intereses. Muchas apoyan la asistencia técnica de la oficina de derechos humanos
(en surol de proveedor de servicios), pero no en el trabajo sustantivo, pues evitan
una posicién de confrontacién con el gobierno.

Debido alos puntos de encuentro entre los mandatos del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas paralos Refugiados (ACNUR) y del ACNUDH, la relacién entre
estas dos agencias suele ser buena, al igual que con la Organizacién Internacional
del Trabajo (o1T). Algunas oficinas de pais también han desarrollado buenas rela-
ciones con OCHA por el tema de andlisis de datos y procesamiento de informacién.
Otras agencias, por el contrario, ignoran los aspectos politicos o evaden insertarse
en un espacio de andlisis politico mas amplio y se dedican a su mandato en materia
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de salud, infancia, alimentacidn, etc., sin analizar el contexto politico; tampoco
se ocupan de conocer el conjunto del sistema de la ONU, mds alla de la Asamblea
General y, eventualmente, del Consejo de Derechos Humanos.

En este contexto, los gobiernos de los paises anfitriones también cumplen
con su papel. Algunos entrevistados advirtieron que, mientras el personal interna-
cional varotando, los gobiernos permanecen y desarrollan habilidades para negociar
y dividir, evadiendo responsabilidades y aplicando chantajes a las agencias para
someterlas a su voluntad.

Por otra parte, algunas agencias se quejan de la excesivaindependenciay celo
del ACNUDH en el terreno, en especial en dreas como levantamiento de informacién.
Pese a que el procesamiento de datos no es el punto fuerte del ACNUDH, no suelen
apoyarse en otras estructuras de la ONU que manejan la materia. Igualmente, se
senala que, incluso en lo que respecta ala recopilacién de informacion sobre casos
y situaciones, el ACNUDH puede recibir informacion de otras agencias, pero la re-
lacién no es reciproca, porlo que se siente que las oficinas llevan suindependencia
al extremo al no compartir datos con otras agencias de la oNU.

Las agencias tienen mandatos que deben cumplir bajo la perspectiva de los
derechos humanos, pero no lo hacen y no perciben el impacto negativo sobre el
cumplimiento de sus objetivos. Ya en el ano 2000, Clapham y Florence advirtieron
que, con frecuencia, las agencias de la ONU se distancian de los temas de derechos
humanos «por temor a molestar a sus propios socios en el gobierno>» (p. 314).
También agregaron que: «la familia de las Naciones Unidas generalmente esta
mal educada sobre el significado y el alcance de los instrumentos internacionalesde
derechos humanos que el gobierno anfitrién estd obligado a respetar y promover>
(Clapham y Florence, 2000, p. 314).

Algunos coordinadores residentes suelen tener poca simpatia por el mandato
dela oficina. Un oficial del ACNUDH no dudé en calificar la relacion como «terrible>
y agregd: «[é]ramos los chicos malos, un dolor de cabeza». Otro entrevistado ex-
plicé lasituacién seialando que, «el ACNUDH es el perro guardidn, estd en primera
linea y hace confrontacién, porque para eso estd. Eso puede elevar las tensiones
con las demds agencias>.

Para superar esta vision limitada, en diciembre de 2013, el entonces Secretario
General dela oNU, Ban Ki-moon, lanzé la iniciativa «Derechos Humanos Primero»
que, como ya se dijo, tiene como propdsito desarrollar una respuesta temprana a
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situaciones graves de violacion a los derechos humanos, comprometiendo a todas
las agencias del sistema de la oNU. Uno de los componentes de la iniciativa buscaba
generar cambios en la cultura laboral de la oNU de manera que el personal tuviera
un enfoque unificado en torno alos tres pilares de la organizacion: desarrollo, paz
y seguridad, y derechos humanos (Damplo y Saad, 2019).

A partir de esta iniciativa, se esperaba que larelacion entre el ACNUDH y las
agencias de la ONU mejorara y que comenzaran a trabajar a partir de un enfoque
compartido. Lamentablemente, esto se ha producido solo parcialmente.

En general, lainiciativa se enfocé en producir informes regionales del AcNuUDH
con el fin de asegurar que otras partes del Secretariado conocieran de la situacion
de derechos humanos en el pais concernido. Segun algunos entrevistados, el papel
de la iniciativa ha sido mds importante en misiones de paz que en oficinas de pais
del ACNUDH, aunque otros consideran que ha sido esencial para mejorar la relacion
entre las agencias y la oficina en el terreno. A partir de la iniciativa, las oficinas de
derechos humanos hacen anélisis mensuales de las alertas que se podrian anticipar
en derechos humanos y comparten esos analisis con las agencias. Antes de la inicia-
tiva, ese trabajo se hacia enla sede principal de PNUD en Nueva York y del AcNUDH
en Ginebra. Trasladar la responsabilidad a las oficinas de pais es un avance en la
medida en que estdn en contacto més directo e inmediato con la realidad.

Asi, a juicio de algunos entrevistados, la iniciativa «Derechos Humanos
Primero> puso el tema muy arriba en la agenda de la organizacién. Igualmente, se
introdujo la perspectiva de derechos humanos en el tratamiento de los objetivos
de desarrollo sostenible (ACNUDH, s. f.).

Mis recientemente, en febrero de 2020, el Secretario General, Antonio
Guterres, lanz6 lo que denominé «Un llamado a la accién» con el que se espera
revitalizar la centralidad del tema de los derechos humanos a través de un plan de
siete puntos que reafirma el apoyo a la iniciativa «Derechos Humanos Primero>.

Permanece el reto paralas ONG en cuanto a asegurar que esta vision preva-
lezca en el trabajo que desarrollan las agencias en el terreno, de tal manera que su
enfoque no se convierta en un obstdculo paralalabor de las oficinas del ACNUDH.

En relaciéon con este ultimo punto, algunos entrevistados alertaron sobre
la reforma del sistema general de la ONU y el nuevo —y fortalecido— papel de la
figura del coordinador residente, supervisor de los jefes de las agencias. Esta figura
serd ahora nombrada directamente por el Secretario General y no por el PNUD. La
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reforma puede tener efectos tanto positivos como negativos, ya que se facilita la
coordinacidn, pero se concentra mds poder en una sola persona. Debido a que esta
reforma se empez6 aimplementar en 2019, todavia es pronto para evaluar los efec-
tos, sobre todo enlo que respecta alarelacién con las oficinas de pais del AcCNUDH.
Se espera que contribuya a hacer realidad la propuesta de incorporar los derechos
humanos plenamente en los objetivos de desarrollo sostenible, aterrizindolos a
nivel de pais**.

22 Para una explicacion sencilla sobre la reforma del sistema de coordinadores residentes y su
posible impacto en los programas de derechos humanos, ver Saad, R. (2019). The human rights implica-
tions of the new UN Resident Coordinator system. Obtenido de. Universal Rights Group: https://www.
universal-rights.org/blog/the-human-rights-implications-of-the-ne-un-resident-coordinator-system/
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En este capitulo, se presenta la evaluacion de los entrevistados sobre los cuatro ca-
sos en estudio, agrupando las reflexiones en dos bloques. Uno, sobre los logros y
contribuciones de las oficinas a la situacion de los derechos humanos en el pais en
el que han sido establecidas; y otro que recoge las limitaciones y los riesgos que
enfrentan las oficinas.

PRINCIPALES LOGROS Y CONTRIBUCIONES

La valoracién de las oficinas de pais es altamente favorable: hay consenso entre
entrevistados del ACNUDH, las ONG, los gobiernos y otros especialistas en cuanto
ala preponderancia de factores positivos por encima de los negativos. En total, se
han agrupado las valoraciones de los entrevistados en catorce categorias.

Una primera valoracion favorable se refiere a la capacidad de reaccién en
terreno que tienen las oficinas de pais. Estas pueden reaccionar con inmediatez, lo
que no puede hacer Ginebra; tienen que resolver sobre la marcha y en el terreno,
lo que les da mayor flexibilidad de respuesta. Aunque un procedimiento especial
tiene sus propias ventajas, no es lo mismo una visita eventual de un relator que llega
una vez y publica un informe, pues es mas ficil para el gobierno reducir el impacto
y los costos. Los procedimientos especiales no tienen la capacidad pararealizar un
seguimiento sistemdtico, mientras que la oficina estd en terreno con la posibilidad
permanente de hacer seguimiento.

Otro dngulo de la inmediatez es la posibilidad que tiene la oficina de pais
para interactuar, sobre la marcha, con funcionarios de diversos rangos y ramas del
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poder publico, mientras que en Ginebra la interaccién se da, sobre todo, con el
cuerpo diplomatico.

En segundo lugar, se valora la capacidad de interlocucién de la oficina, en
cuanto es una voz independiente y articuladora, ante todo a nivel local. La oficina
ha dado voz alos que no tenian medios propios para hacerse escuchar. Se considera
muy importante contar con una entidad que sea respetada por la institucionalidad
politica y que vaya mds alld de lo que dicen o hacen las ONG, con una visién con-
tundente y profesional.

Un rasgo altamente valorado en las oficinas de pais es el de la presencia.
«Estar alli» fue una expresion recurrente en las entrevistas y que se refleja en la
percepcion de la oficina como un espacio seguro y de proteccion. La oficina no es
una estructura fisica; estd en la calle, en las comunidades, en los tribunales, en los
despachos oficiales, en los cocteles. Es decir, estd en los sitios donde hay victimas
y también donde estin quienes pueden tomar decisiones para remediar una situa-
cién violatoria de derechos. Su valor agregado es hacer presencia donde suceden
las violaciones y la gente se siente abandonada o en peligro. Esa presencia, ademads,
hace la diferencia en la calidad de la informacién.

Ademads de estar, las oficinas hacen acompanamiento, lo que supone una
presencia con contenido. En palabras de un entrevistado: «[I]a gente en el campo
agradece la presencia de los chicos con los chalecos y se sienten protegidos>. Esto
es especialmente valorado en las consultas publicas, donde el ACNUDH hace de
observador, lo que da confianza a ambas partes. Asi, se pueden validar las acciones
y los acuerdos de las partes, y también reportar posibles incidentes.

Diversos entrevistados consideran que los cambios se producen més por la
presencia en el terreno que por informes desde Ginebra, por lo que el despliegue
territorial es ponderado positivamente en la medida en que ha servido para dar
apoyo alas ONG pequenias, para asegurar la buena calidad de informes con insumos
locales, llevar la voz de los territorios a escenarios nacionales y alertar sobre pro-
blemas de forma temprana (por ejemplo, fue el ACNUDH y no el ACNUR la primera
entidad en advertir, publicamente, sobre el fenémeno del desplazamiento interno
en Colombia). Por otra parte, se considera que un despliegue territorial significativo
puede tener mds impacto que una presencia modesta.

Otra opinién compartida sobre las contribuciones de las oficinas de pais es
su efecto disuasivo. La presencia de la oficina previene que ocurran ciertos hechos al
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cumplir con un papel de contencidén. Ademads, entrevistados de todos los sectores
coinciden en valorar el monitoreo de actividades de la sociedad civil por parte de
oficiales del ACNUDH para frenar acciones represivas por parte del Estado. De igual
forma, las visitas sistemadticas a centros de detencién han servido para reducir tratos
crueles y torturas. En los cuatro paises estudiados, los entrevistados se hicieron la
misma pregunta sin que hubiera sido planteada por el equipo investigador: ;cual
serfa la situacion si la oficina no estuviera? En todos los casos, la respuesta fue
idéntica: la situacién seria peor.

Se considera que la calidad e impacto de los informes del ACNUDH mejoran
significativamente cuando hay una oficina de pais. Por una parte, la posibilidad
de obtener informacidn directa sobre casos y situaciones violatorias de derechos
humanos se incrementa en gran medida cuando hay oficiales del ACNUDH en un
pais, lo que influye en la calidad de los documentos elaborados.

Ademais, hay una gran ventaja al estar en el terreno en lo que tiene que ver
con la relacién con la poblacidn, pues hay més posibilidades de usar un informe en
interaccidn con otros actores en funcién de actividades de incidencia. Al respecto,
se estima que los mejores informes son los que presentan recomendaciones viables
que permiten presionar al Estado a asumir compromisos.

Otro aspecto, ponderado positivamente por diversos sectores, es que el
informe legitima una narrativa independiente sobre los hechos. Muchas veces
no se da la misma credibilidad a los informes de las ONG, por lo que la version del
ACNUDH también implica un reconocimiento y una reivindicacion del trabajo de
los defensores.

La presencia permanente del ACNUDH a través de una oficina también
contribuye a mantener la atencién sobre el pais. El cuerpo diplomatico acreditado
en el pais estd muy atento a los informes y demds pronunciamientos de la oficina.
Mis alld de los informes, el representante en el pais se encuentra con funcionarios
internacionales en diferentes espacios, de manera que esta interaccién contribuye
a mantener al pais en la agenda internacional.

Un valor agregado de la presencia del ACNUDH en un pais es estimular visitas
derelatores y divulgar sus informes. De hecho, los paises donde hay oficinas son los
que reciben mds visitas de relatores. Las oficinas apoyan y acompanan esas visitas
y dan seguimiento a sus recomendaciones.
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Sin duda, el didlogo con autoridades también es un aporte positivo de las
oficinas de pais. En el territorio, es posible involucrar a autoridades de diferente
rango en un didlogo que, de otra manera, no se produciria.

Otro aspecto, relacionado con la facilitacién del didlogo, tiene que ver con
la interaccion con la sociedad civil. Es frecuente que la desconfianza limite los
espacios de didlogo entre autoridades y osc, bien sea en el plano nacional o local.
La presencia de un tercero imparcial puede facilitar didlogos que, en otras circuns-
tancias, serian dificiles de lograr.

Al estar en el pais, el ACNUDH puede brindar una asistencia técnica de calidad
ya que su evaluacién de una situacioén serd mas realista y aterrizada. Una buena y
oportuna asistencia técnica permite, incluso, el desarrollo de una respuesta temprana
a una situacion de riesgo para los derechos humanos. Tanto funcionarios ptblicos
como las 0sc reconocen el valor positivo de la asistencia técnica prestada en temas
como reforma judicial y de cuerpos de seguridad, proyectos de ley, incorporacién
de enfoque de derechos en politicas publicas y justicia transicional. Asi entendida,
la asistencia técnica es un buen complemento de las labores de proteccién en la
medida en que se centra en reformas estructurales que enfrentan la raiz de las fallas
en materia de proteccion.

Un componente especifico de la asistencia técnica, ampliamente recono-
cido, es el fortalecimiento de las 0sc que se traduce en creacion y fortalecimiento
de redes, con desarrollo de capacidades y de apoyo, asi como en el cuidado y en la
proteccion de las organizaciones, especialmente de los grupos pequenos y locales,
que se encuentran mds expuestos a ataques.

También se valora de manera favorable el hecho de que la oficina no solo
apoye a las ONG de derechos humanos, sino que amplie su labor hacia otras aso-
ciaciones, tales como sindicatos, organizaciones comunitarias y campesinas, pero
también gremiales y empresariales.

Ante todo en situaciones de posconflicto o de largas dictaduras, en su mayo-
ria, la poblacion carece de nociones de derechos humanos, porlo que las oficinas de
pais juegan un papel pedagdgico para crear una cultura de derechos al reivindicar y
visibilizar, de manera especial, los derechos de los mas afectados porla desigualdad
y la discriminacion. Hay una labor de educacién civica del ACNUDH para elevar la
conciencia ciudadana sobre la riqueza de la diversidad.

23



VOLVERAINICIO

Por otra parte, esta labor ha servido para que ciertos sectores sociales in-
corporen el lenguaje de derechos humanos en su discurso y estrategias, como es el
caso de grupos sindicales, afrodescendientes, indigenas y mujeres.

Aunque el mandato de una oficina de pais puede parecer rigido, otro ele-
mento valorado de forma favorable es su capacidad de adaptacion a nuevos retos. Hay
oficinas que hacen una buena lectura del entorno para dar respuestas adaptadas a
necesidades cambiantes y a problemas emergentes. Eso ha permitido, por ejemplo,
incorporar temas de DIH en los proyectos formativos desarrollados por el AcCNUDH
en algunos paises, asi como trabajar sobre temas de empresas y megaproyectos
(Camboya), paz (Colombia) y extractivismo y monocultivos (Guatemala), por citar
solo algunos. Casi siempre la inclusién de estos temas ha sido estimulada por las
osc y la oficina ha contado con la flexibilidad para responder.

También se rescat6 el hecho de que estos nuevos temas se reflejan en los
informes y en otros documentos publicos, de manera que la oficina de pais también
contribuye allamarla atencién internacional sobre estos temas, o sobre situaciones
emergentes, y colocarlos en la agenda.

Muchos entrevistados coincidieron en sefalar que se considera importante
contar con la presencia de una entidad reconocida como una voz con auctoritas, es
decir, respetada por la institucionalidad y que pueda ir mas alld de lo que dicen
o hacen las ONG. En este sentido, se considera que una oficina de pais ofrece una
vision contundente, profesional, que no puede ser rechazada facilmente por el go-
bierno, la opinién publica o las tendencias politicas que descalifican las denuncias
cuando provienen de otros actores del mundo de los derechos humanos. Que cada
pronunciamiento que hace la oficina tenga impacto publico es un indicador del
peso de sus opiniones. Lograr poner los derechos humanos en la agenda politica
también es un logro.

La inmediatez de las oficinas de pais les permite, literalmente, proteger vi-
das, pues estdn en capacidad de reaccionar, de manera inmediata, ante situaciones
limite. En ocasiones, su acciéon oportuna ha logrado detener desapariciones y tor-
turas, prevenir o revertir detenciones de activistas y mejorar las condiciones de un
detenido. En palabras de Adams, al referirse al caso de Camboya, «No hay duda
de que la presencia y las investigaciones de la oficina después del golpe actuaron
como un disuasivo sustancial para los asesinatos continuos y salvaron muchas
vidas» (2000, p. 380).
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Las oficinas también han sido un importante elemento de apoyo en la pro-
teccion de victimas y testigos. En casos de detenciones, se ha logrado la libertad o
el retiro de los cargos. Muchas veces, estalabor se desarrolla de forma discreta, por
lo que no siempre es conocida por las 0sc, ni por la poblacién.

LIMITACIONES Y RIESGOS DE LAS OFICINAS

En cuanto alaslimitaciones de las oficinas, algunas dependen del mismo ACNUDH,
mientras que otras son imputables a actores externos. En seguida, se hace una pre-
sentacion resumida de los hallazgos en esta materia.

Lalimitaciéon mds recurrente, tanto en las entrevistas con todos los sectores
de todos los paises, como enla revision de documentos, es la falta de un presupuesto
adecuado. Las limitaciones presupuestales inciden en la capacidad de reclutar personal
idoneo, asi como en la capacidad de despliegue en el territorio y, en consecuencia,
en la capacidad de impacto. Las limitaciones financieras estdn relacionadas con la
disminucion de interés por parte de los donantes, bien porque dejan de considerar
al pais dentro de sus prioridades, bien porque tienen expectativas de ampliar sus
negocios con el pais anfitridn, en cuyo caso el patrocinio de iniciativas de derechos
humanos puede resultar incémodo.

Se alerta, sin embargo, que deben hacerse esfuerzos por aumentar la coo-
peracion hacia las oficinas de pais sin que ello suponga competir con las osc, que
también requieren de recursos. Si bien el financiamiento depende de la coopera-
ci6én, también hay una responsabilidad del ACNUDH en cuanto a su capacidad de
sensibilizar a los donantes, por lo que, en este caso, estamos en presencia de una
limitacién con un componente interno y uno externo. En un escenario ideal, el
financiamiento de las oficinas de pais estaria integrado al presupuesto regular del
ACNUDH para no depender de la fluctuaciéon de la cooperacion y para asegurar la
estabilidad en la planificacion del trabajo de las oficinas.

Otra limitacién importante es la rotacién de personal. Como ya se mencio-
no, la curva de aprendizaje de un oficial que viene de fuera puede ser de un ano, y
permanece tres anos en el pais. Se produce un gran desgaste en los equipos por las
dificultades para mantener una memoria histérica del desempeno de la oficina y
de su interaccién con los diferentes actores.
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La procedencia del personal puede convertirse en un problema en determi-
nadas circunstancias. La presencia de personal nacional se valora positivamente
porque entiende mejor la situacién del pais y es mds estable. Sin embargo, también
se reconoce que este puede tener mas dificultad en guardar distancia, en ser obje-
tivo y en no tomar partido en debates politicos o ideoldgicos. A veces, puede haber
menos confilanza en un oficial local que en uno que viene de afuera y puede haber
riesgos de infiltracion.

Otro riesgo identificado es el de un excesivo protagonismo del personal de
las oficinas de pais. Se tiene la sensacion de que hay una especie de hegemonia de
las agencias de la ONU —incluida la oficina en el pais del ACNUDH— en algunos
temas o proyectos. Para las ONG, puede resultar dificil «competir» por recursos
o por reconocimiento pues hay mayor disponibilidad de fondos para el sistema de
la ONU en general.

Por otra parte, algunas ONG locales creen que, en ocasiones, pierden espacio
para participar en cuestiones en las que podrian hacer aportes al ser desplazadas,
no por falta de experiencia, sino porque no tienen el mismo prestigio de un orga-
nismo internacional.

Un factor que suele ser cuestionado por las oNG de derechos humanos esla
excesiva diplomacia de los oficiales del ACNUDH. En ocasiones, la oficina en el pais
no ha tomado una posicién firme cuando era necesario en ciertos temas. Queda la
impresion de que la oficina, a veces, se resiste a ser mas enérgica. Sin embargo, en
estas circunstancias, también hay que tener en cuenta que el papel de la oficina del
ACNUDH puede ser el de servir de mediador entre las diferentes partes interesadas.

Ciertamente, tomar posiciones demasiado proactivas u opuestas, en algunos
casos, podria poner en riesgo la participacién de la oficina en un proceso que, quiza,
requiere de un manejo mas sutil. En estas circunstancias, lo que reclaman las onG
es que la oficina sea transparente sobre lo que estd haciendo y sobre las razones por
las que lo estd haciendo de determinada manera, con el fin de no alimentar dudas
o desconfianza.

También es motivo de preocupacidn para muchos entrevistados la deficiente
estrategia de comunicacion de las oficinas de pais. Tanto los informes como otras
formas de intervencion de las oficinas suelen utilizar un lenguaje técnico, de dificil
acceso para el ciudadano comun. En ese sentido, aunque haya un importante tra-
bajo de investigacién, documentacién y andlisis, la gente no sabe de su existencia.
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Las oficinas carecen de estrategias que les permitan colocar sus preocupaciones
en la agenda publica. Asi, su mensaje solo llega a publicos especializados. El reto
de ampliar la audiencia es mayor cuando la poblacién es mds pobre o tiene acceso
limitado a medios de informacion.

Los entrevistados también manifestaron suinquietud por una posible fatiga
del modelo. Los gobiernos cada vez prestan menos atencién a las recomendaciones
que formulan las oficinas y, con el paso de los afos, se han convertido en maestros
para esquivar la critica y hacer control de danos.

Un nuevo fenémeno que se presenta en algunos paises es el de las bandas de
delincuencia organizada que van ganando mayor protagonismo en la vida politica. Ya
no les interesa quién estd en la Presidencia, sino asegurar el control de los gobiernos
locales de las regiones donde ellos llevan a cabo su actividad. Alli, invierten impor-
tantes recursos para asegurar gobernantes déciles. Se trata de poderes ocultos que
no dan la cara, pero que obstaculizan la institucionalidad y los derechos humanos.

Enla medida en que se trata de actores que logran control sobre poblacién
y territorio y erosionan la institucionalidad democratica, afectan los derechos
humanos y deben ser objeto de atencién. Sin embargo, el ACNUDH no adapta su
respuesta a estos nuevos escenarios, por lo que puede convertirse en irrelevante.

Se cuestiond también la falta de balance en el mandato. En ocasiones, es di-
ticil que los representantes en el pais equilibren el mandato de proteccién y el de
promocion. A veces, ambos aspectos parecen estar en conflicto. También se reclama
que se presentan situaciones violatorias de derechos yla oficina no reacciona porque
tiene otros asuntos pendientes con el gobierno. Un sefialamiento particularmente
preocupante es que se asegura que, parte del personal a veces decide, selectivamente,
a qué se compromete y a qué no para no afectar su relacion con el gobierno.

Un factor que genera mucho desgaste paralas oficinas y se convierte en una
limitante para su adecuado funcionamiento es la inestabilidad politica en el pais
anfitrién. Los cambios en el contexto politico local son un factor de consumo de
energfa permanente para las oficinas.

Las fluctuaciones en el apoyo internacional también generan dificultades para el
adecuado desempeno de las oficinas de pais. La falta de apoyo politico de los actores
gubernamentales provoca inestabilidad en la ejecucion de los planes. Esta ausencia
de apoyo constante de gobiernos y de donantes, por lo general, estd vinculada ala
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aparicion de nuevos intereses que resultan de las relaciones econémicas que van
desarrollando con el pais anfitrion.

Es posible reconocer una cantidad de virtudes y de limitaciones en las oficinas
de pais. Desarrollar el potencial de las primeras y neutralizar las segundas depende
de diversos actores, entre los que se encuentan los mismos érganos politicos y del
sistema de proteccién de derechos humanos de la oNU, los Estados y las osc, en
particular las onG de derechos humanos.

Como se verd en el siguiente capitulo, muchas de estas virtudes y limita-
ciones se pueden observar en las intervenciones recientes del sistema de derechos
humanos de la ONU en Venezuela.
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ACTIVIDAD RECIENTE DEL SISTEMA
DE DERECHOS HUMANOS DE
LA ONU EN VENEZUELA
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Larelacion entre el sistema de derechos humanos de la ONU y Venezuela comprende
dosaspectos. Por una parte, estin las acciones desarrolladas por el Estado venezolano
en cumplimiento de sus compromisos, entre las que se encuentran la presentacién
de informes peridédicos ante érganos de tratados, lainvitacion a expertos de proce-
dimientos especiales y la revision ante del Examen Periddico Universal. Por otro
lado, se encuentran las iniciativas emprendidas por los 6rganos del sistema, con o
sin la anuencia del Estado venezolano, para asegurar la proteccion y la vigencia de
los derechos humanos en el pais.

Esta seccion se enfoca, principalmente, en el segundo tipo de actividades ya
que estas son las mas relevantes para los fines de esta investigacion. Sin embargo,
no se pretende realizar un recuento de todo el trabajo sustantivo llevado a cabo, ni
de sus hallazgos especificos sobre la situacion de los derechos humanos en el pais,
sino de la evolucién de aquellas acciones y expresiones del sistema que buscan dar
una respuesta mds estructurada ala situacién de Venezuela en materia de derechos
humanos.

PRIMEROS INFORMES

Durante el periodo de Zeid bin Ra’ad Zeid al-Hussein como Alto Comisionado,
la Oficina produjo dos informes. El primer informe, titulado Violaciones y abusos
de los derechos humanos en el contexto de las protestas en la Repiiblica de Venezuela,
del 1° de abril al 31 de julio de 2017, fue publicado en 2017. Luego, en 2018 se
publicé el informe Violaciones de los derechos humanos en la Repiiblica Bolivariana
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de Venezuela: una espiral descendente que no parece tener fin. Con ocasion de su se-
gundo informe, Zeid calificé la situacion de los derechos humanos en Venezuela
como «sombria>» y propuso al Consejo de Derechos Humanos la creacién de una
comision de investigacion sobre la situacién de Venezuela. Fue mas alld al afirmar
que «[d]ado que el Estado parece no tener la capacidad nila voluntad de enjuiciar a
los responsables de las graves violaciones de los derechos humanos, existen sélidas
razones para considerar una mayor implicacién de la Corte Penal Internacional en
esta materia» (OHCHR, 2018, parr. 12). Ambos informes fueron producidos bajo
monitoreo a distancia y sin visitas al pais debido a la negativa del gobierno para dar
acceso a los oficiales del ACNUDH.

El gobierno de Venezuelareaccioné airadamente, alegando que la Oficina se
habia excedido en sus funciones pues no contaba con mandato expreso del Consejo
de Derechos Humanos o de la Asamblea General para realizar de dichos informes
y no dudé en calificarlos de politizados y producto del «sombrio ejercicio» del
mandato de Zeid (Gobierno Bolivariano de Venezuela, 2018). Vale recordar que
para realizar dichos informes, la Oficina no tiene que basarse, exclusivamente, en
una solicitud expresa del Consejo de Derechos Humanos, pues esto forma parte
de sus atribuciones, segtin la Resolucion 48/141 que le da origen.

En el debate general sobre la actualizacion oral del informe del Alto Co-
misionado durante el periodo de sesiones de septiembre de 2018, la Cancilleria
venezolana arremetid, de nuevo, contra Zeid, calificindolo de «sesgado>. Para
ese momento, ya habia sido electa Michelle Bachelet para asumir la jefatura del
ACNUDH, por lo que Venezuela intentd suavizar las fricciones al expresar, en ese
mismo debate, que el pais esperaba iniciar una nueva etapa de cooperacién con el
Consejo y con la nueva Alta Comisionada (Ministerio del Poder Popular para las
Relaciones Exteriores, 2018).

PRIMERA RESOLUCION SOBRE VENEZUELA

Enla sesion del Consejo, de septiembre de 2018, y como consecuencia de los con-
tundentes informes producidos porla Oficina en 2017 y 2018, se aprueba la primera
resolucion del Consejo de Derechos Humanos sobre Venezuela, enla que el Consejo

Solicita ala Alta Comisionada que prepare un informe exhaustivo por escrito

sobre la situacion de los derechos humanos en la Republica Bolivariana de
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Venezuela que serd sometido al Consejo de Derechos Humanos en su 41
periodo de sesiones y al que seguird un didlogo interactivo de mayor cala-
do, y que presente oralmente al Consejo, en sus periodos de sesiones 40°y
420, informacién actualizada sobre la situacion de los derechos humanos.
(AcNUDH-Venezuela, 2018, pérr. 5)

De inmediato, Bachelet reaccion6 ante la resolucion. En reunidn sostenida
con el canciller venezolano, solicit6 acceso al pais y advirtié que «con o sin reso-
lucién» era su deber monitorear la situacién (Noticias oNU, 2018). Por su parte,
Nicolds Maduro invité a Bachelet a visitar Venezuela. En carta entregada por el
representante del pais ante los 6rganos de la oNU, en Ginebra, Maduro niega, de
nuevo, la existencia de una crisis humanitaria e invita a Bachelet a «conocer de primera
mano, y revisar junto al Gobierno Bolivariano, los amplios e histdricos esfuerzos a favor
de garantizar y promover los derechos humanos del pueblo venezolano> (Ministerio
del Poder Popular de las Relaciones Exteriores, 2018, parr. 5. Enfasis afiadido).

El tono de la comunicacién generd preocupacion entre organizaciones de
derechos humanos de Venezuela, que, por diferentes medios, hicieron llegar a Ba-
chelet mensajes enlos que recordaban que una visita al pais debia tener como tnico
proposito cumplir la solicitud del Consejo de Derechos Humanos.

Finalmente, en marzo de 2019, se produce la visita de una mision técnica del
ACNUDH, integrada por cinco personas, con el objeto de recoger datos para el infor-
me encargado por el Consejo de Derechos Humanos y para evaluar la factibilidad
de una visita de la Alta Comisionada (OHCHR, 2019). La misién permanecié once
dias en Venezuela y visito varias ciudades. Enla reuniéon del equipo técnico conlas
organizaciones de derechos humanos del pais, voceros de algunas ONG plantearon,
por primera vez, el interés en que se instale una oficina de pais en Venezuela.

Mientras la misién técnica se encontraba en el pais, Bachelet presenté una
actualizacion ante el Consejo de Derechos Humanos de conformidad con lo so-
licitado por dicho érgano en la resolucién aprobada en septiembre de 2018. En la
actualizacién oral, Bachelet sostuvo estar «sumamente preocupada porla magnitud
y la gravedad de la repercusion de la crisis actual sobre los derechos humanos que
constituye ademds un inquietante factor de desestabilizacién regional> (2019, parr.
1) y recordé que el gobierno se negaba a reconocer «las dimensiones y la gravedad
dela crisis en materia de cuidados médicos, alimentacién y servicios basicos, por lo
que las medidas que han adoptado no han sido suficientes» (Bachelet, 2019, parr. 4).

102 PROTEGER LOS DERECHOS HUMANOS EN EL TERRENO


https://www.ohchr.org/SP/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=24287&LangID=S
https://www.ohchr.org/SP/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=24374&LangID=S
https://www.ohchr.org/SP/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=24374&LangID=S

VOLVERAINICIO

La representacion de Venezuela en Ginebra rechazé la actualizacién oral,
pero sin formular ataques o descalificaciones personales, como habia hecho con-
tra Zeid. Opté por senalar que Bachelet no estaba bien informada a causa de la
campana medidtica en contra de Venezuela y reiterd la invitacion a visitar el pais
(TelesurTV, 2019).

INICIO DE LA PRESENCIA EN VENEZUELA

La misién técnica de marzo de 2019 determiné que habia condiciones para una
visita de la Alta Comisionada, que se realiz6 del 19 al 21 de junio de 2019. Pocos
dias antes de lallegada de Bachelet, parte del equipo técnico se trasladé a Venezuela
para los preparativos. En su reunién con el movimiento de derechos humanos, la
Alta Comisionada anuncié que dos personas del equipo técnico permanecerian en
el pais por un acuerdo alcanzado con el gobierno. Este anuncio fue formalizado en
la declaracion que realizé al finalizarla visita, en la que subrayé que la «presencia»
tendria el mandato «de proveer asistencia y asesoria técnica y, muy importante,
continuar monitoreando la situacién de derechos humanos en Venezuela>» (Ba-
chelet, 2019, parr. 1).

La Alta Comisionada también se refiri6 a algunas de las dreas de trabajo
acordadas con el gobierno, entre las que se encuentran la evaluacién de la Comi-
sion Nacional para la Prevencién de la Tortura, la identificacién de los obstaculos
en el acceso a la justicia, el acceso pleno a los centros de detencién, la posibilidad
de entrevistas confidenciales con detenidos y el acceso de los procedimientos
especiales de la ONU en el pais. Oficiales de]l ACNUDH informaron que el acuerdo
incluia, también, el acompanamiento enla elaboracién del segundo plan nacional de
derechos humanos, la creacién de una base de datos de seguimiento a recomenda-
ciones de érganos de tratados, el acceso de procedimientos especiales y el Examen
Periédico Universal. Con este anuncio quedaba claro que la presencia del ACNUDH
en Venezuela no se limitaria a brindar asistencia técnica, sino que abarcaria todas
las dreas de su mandato. Cabe senalar que esta presencia del ACNUDH en Venezuela
no tendria autonomia operativa, ya que no disponia de oficina propia y se ubicaba
bajo el ala del PNUD en el pais.

El informe que el Consejo de Derechos Humanos solicité al ACNUDH, en
septiembre de 2018, fue publicado el 4 de julio de 2019 y presentado, con debate,
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ante el Consejo el S de julio. Este es contundente en sus senalamientos sobre vio-
laciones de derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales, con base
en centenares de entrevistas con victimas (OHCHR, 2019). Sin embargo, pese ala
gravedad de los hechos recogidos, la Alta Comisionada no formulé ninguna pro-
puesta al Consejo de Derechos Humanos para dar seguimiento a la situacién. La
propuesta de Zeid sobre la creacién de una comision de investigacion no se retoma
y mucho menos la idea de un mayor involucramiento de la Corte Penal Interna-
cional. Tampoco se asoma alguna otra recomendacién que sirva al Consejo para
considerar futuras vias de accion.

Esta cautela pareciera sugerir que primo el interés de preservar la incipiente
presencia del ACNUDH, alcanzada en marzo de ese ano. De hecho, en suintervencion
de cierre de la sesidn, la Alta Comisionada si hizo referencia al mantenimiento de
una relacion de cooperacién con el Estado en las dreas acordadas con el objeto de
evaluar, en un plazo de seis meses, si habria condiciones para abrir una oficina con
mayor capacidad para trabajar en el pais.

Todo parece indicar que los funcionarios de Venezuela esperaban un trato
mas benévolo por parte de Bachelet. El régimen reaccion¢ al informe con un enér-
gico rechazo al momento del debate en el Consejo de Derechos Humanos del S de
julio, aunque se cuidé de atacar personalmente a la Alta Comisionada. Posterior-
mente, el 12 de julio, Maduro envié una carta a Bachelet exigiéndole «una pronta
rectificacion>.

Alllegar el periodo de vacaciones escolares, los oficiales del ACNUDH, presentes
en Venezuela, salieron del pais para estar con sus familias. Como consecuencia de
las tensiones con el gobierno que surgieron del informe, el equipo no pudo volver
hasta septiembre.

E124 de septiembre, el ACNUDH anuncié haber firmado una carta de entendi-
miento con el gobierno de Venezuela el dia 20 de ese mismo mes. La nota de prensa
indica que dicha carta compromete a las partes a elaborar un plan de trabajo que
deberd acordarse en un plazo de treinta dias (OHCHR, 2019). El compromiso inclufa
una duracién de un ano. El documento senala, igualmente, que «el gobierno se ha
comprometido a permitir que oficiales de derechos humanos de la oNU accedan
a centros de detencidn y a que tengan libertad de movimiento a través del pais>»
(OHCHR, 2019, pérr. 4). De esta manera, la presencia del ACNUD en Venezuela se
formaliza finalmente.
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Aunque el texto de la carta no se ha dado a conocer al publico, se ha conocido
que abarcaria las 4reas fundamentales del mandato del AcNUDH incluyendo: (i) la
presencia de los oficiales en el territorio, lo que implicala posibilidad de monitoreo
de la situacion de derechos humanos, incluyendo visitas a centros de detencién, y
la realizacion de informes; (ii) la asistencia técnica a las instituciones del Estado;
(iii) el trabajo con otras agencias; (iv) el fortalecimiento de las osc.

HACIA UNA MAYOR ATENCION DEL SISTEMA DE LA ONU
SOBRE VENEZUELA

La 423 sesién del Consejo de Derechos Humanos (septiembre-octubre 2019), apro-
b6 dos resoluciones sobre Venezuela. La primera es la Resolucion 42/4, promovida
por siete Estados, ninguno de los cuales es miembro del Consejo de Derechos
Humanos*. Esta resolucion se refiere al «Fortalecimiento de la cooperacion y la
asistencia técnica en la esfera de los derechos humanos enla Republica Bolivariana
de Venezuela» (OHCHR-Venezuela, 2019). Y, pese a haber sido promovida por pai-
ses amigos del régimen de Maduro, no hay nada reprochable en su contenido. En
su parte dispositiva, la resolucién «acoge con beneplécito» el informe de la Alta
Comisionada —que habia sido contundentemente rechazado por Maduro— y la
presencia dela Oficina en Venezuela. La resolucion solicita a Bachelet informacion
oral actualizada acerca de la situacién de los derechos en el pais en sus sesiones 43°
y 45°, como también presentar, en la sesién de 44° del Consejo,

Un informe exhaustivo por escrito sobre la situacién de los derechos huma-
nos, que incluya los resultados de la investigacion realizada sobre el terreno
de las denuncias de posibles violaciones de los derechos humanos ala vida,
lalibertad ylaintegridad fisica y moral en el pais. (OHCHR-Venezuela, 2019,
parr. 11)

La segunda resolucion aprobada la promovié por el Grupo de Lima. Soli-
cita informes orales de la Alta Comisionada para las sesiones 43° y 45¢, asi como
presentar, en el 44° periodo de sesiones,

23 Los Estados promotores de la Resolucion 42/4 son Argelia, Irdn, Nicaragua, Siria, Republica
Popular Democratica de Corea, Turquia y el Estado de Palestina.

105


https://ap.ohchr.org/documents/dpage_s.aspx?si=A/HRC/42/L.38/Rev.1
https://undocs.org/es/A/HRC/RES/42/25

VOLVERAINICIO

Un informe escrito completo sobre la situacion de los derechos humanos
en la Republica Bolivariana de Venezuela, dedicado en especial a la inde-
pendencia del sistema judicial y el acceso ala justicia, también para obtener
reparacion por las violaciones de los derechos econémicos y sociales, y ala
situacion de los derechos humanos en laregién del Arco Minero del Orinoco.
(oHCHR-Venezuela, 2019, parr. 22)

Pero el aspecto méds novedoso de estaresolucion enla creacién de una Mision
Internacional Independiente (M11) para investigar sobre ejecuciones extrajudiciales,
desapariciones forzadas, detenciones arbitrarias y torturas y otros tratos crueles,
inhumanos o degradantes cometidos en el pais desde 2014. La mision tendra una
duracién de un ano en el que debe desarrollar su trabajo y debe presentar suinforme
ante el 45° periodo de sesiones del Consejo, a celebrarse en septiembre de 2020%*.

Personas entrevistadas para esta investigacion aseguraron que la Alta Comi-
sionada adelanté acciones de cabildeo para evitar la aprobacion de esta resolucién,
quizd para sortear que una reaccion negativa de Venezuela hacia la misma tuviera
repercusiones sobre la fragil relacién que estaba construyendo para asegurar acceso
al pais.

En todo caso, y como era de esperarse, Venezuela volvié a reaccionar aira-
damente en contra de esta resolucién y anunci6 que no permitiria el acceso de la
MiI al pais.

En diciembre de 2019, la Alta Comisionada presento la actualizacién oral,
solicitada para ese periodo de sesiones del Consejo, que se alimenta, en gran medida,
de informacion recabada en terreno. En la actualizacion, Bachelet insiste «en la
importancia de establecer una presencia mas amplia y consolidada en el pais que
nos permita avanzar la agenda de derechos humanos» (2019, parr. 34). En el debate
que siguié ala actualizacion oral, varios paises recomendaron fortalecer la presencia
del ACNUDH en Venezuela y algunos hablaron de crear una oficina de pais, siendo
la primera vez que miembros del Consejo asoman esta propuesta.

También en la sesion de diciembre, el presidente del Consejo designé a
los tres expertos a cargo de la misién: Marta Valifias (Portugal, quien presidirfa),

24 Al cierre de este informe, la Mision de Investigacion de los Hechos present6 su informe ante
el Consejo de Derechos Humanos. Disponible en: https://www.ohchr.org/SP/HRBodies/HRC/
FFMV/Pages/Index.aspx
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Francisco Cox (Chile) y Paul Seils (Reino Unido). A partir de enero de 2020, la
MII se instal6 en Panamd, desde donde realiza su trabajo con unos diez oficiales de
apoyo a los tres expertos.

En marzo de 2020, se realizé una nueva actualizacién oral en la que los
gobiernos de Brasil, Colombia, Espana y Uruguay expresaron su apoyo al fortale-
cimiento de la presencia en Venezuela o al establecimiento de una oficina de pais.

Cabe anotar que, mas alld de las declaraciones de la Alta Comisionada, no
se encuentra enla web del ACNUDH informacién institucional sobre la presencia en
Venezuela. Aunque hay una mencién en el informe anual de 2019, la existencia de
esta iniciativa no se ve reflejada atin en la secciéon «ACNUDH en el Mundo>. Esta
solo menciona el «monitoreo remoto» realizado porla Oficina en 2017. Valdria la
pena dar mayor visibilidad a esta iniciativa en los medios del ACNUDH para marcar
el espacio ya ganado y ubicarlo en el mapa internacional.

Enjulio de 2020, el ACNUDH present6 dos informes sobre Venezuela, segtin
se habia solicitado en las resoluciones aprobadas en la 422 sesién del Consejo de
Derechos Humanos.

Como ya se advirtid, no es el propdsito de esta seccion realizar un andlisis
detallado de los aspectos sustantivos de los informes, sino revisar los esfuerzos
del sistema de proteccion de la ONU para responder a la situacién de Venezuela.
Sin embargo, no se puede dejar de observar que, tanto este equipo investigador,
como organizaciones consultadas coinciden en que ambos informes carecen de la
contundencia de los presentados durante el periodo de Zeid y de los presentados
porlamisma Bachelet en 2019. Preocupa que ello se deba a una posicién mas cauta
por parte dela Alta Comisionada para poder mantener una presencia en Venezuela.
Esta posicion puede transmitir un mensaje peligroso segun el cual podrian sacri-
ficarse temas sustantivos en funcién de la permanencia en el pais. De esta manera,
la presencia podria resultar funcional a los objetivos del gobierno. De hecho, los
Estados que simpatizan con el régimen de Maduro aprovecharon el debate, en julio
de 2020, para resaltar la supuesta colaboracién de Venezuela con el ACNUDH, pese
a que, en la prictica, no se han cumplido las recomendaciones formuladas.

En el didlogo interactivo realizado con ocasién del segundo informe, al
menos seis paises expresaron su apoyo a la presencia del ACNUDH en Venezuela
y/o respaldaron la idea de crear una oficina de pais completamente desarrollada.
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Esindudable que, enlos ultimos meses, el interés de la comunidad interna-
cional sobre la situacion de los derechos humanos en Venezuela ha aumentado. Los
dos informes desarrollados por iniciativa del ACNUDH, durante el periodo de Zeid,
sirvieron para llamar la atencién sobre la gravedad de la situacién y para generar
una reaccion que se tradujo en otras iniciativas de seguimiento. Entre septiembre
de 2018 y en septiembre de 2019, se acordaron tres resoluciones, se produjo la
visita de una misién técnica y otra de la Alta Comisionada, se solicitaron cuatro
informes y cuatro actualizaciones orales, se fijaron tres didlogos interactivos para
debatir informes, se creé una mision de establecimiento de hechos, que también
presentard informe con su respectivo didlogo interactivo, y se logré la presencia de
oficiales del ACNUDH en el pais.

Allado de estos avances, en lo que respecta ala atencién del sistema oNU ala
situacion de los derechos humanos en Venezuela, hay otros mecanismos que podrian
significar aportes importantes en la construccion de un panorama comprehensivo
en este sentido, como es el caso de los procedimientos especiales. Llamala atencién
el hecho de que, de once procedimientos que han pedido de forma reiterada visitar
el pais, el gobierno haya elegido a tres que no estin en esa lista para extenderles
invitacion. Queda como tarea pendiente de la presencia del ACNUDH, en el pais,
promover con firmeza la invitacién de otros procedimientos en un futuro cercano;
tarea que deben impulsar las oNG.

Por otra parte, si bien la presencia del ACNUDH en Venezuela comenzé con
tropiezos y es todavia frdgil, es un paso relevante que requiere atencion. En tal
sentido, el siguiente capitulo presenta un balance de los primeros seis meses del
ACNUDH en Venezuela a partir de entrevistas realizadas a representantes de orga-
nizaciones de derechos humanos del pais.
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En el transcurso del desarrollo de esta investigacion, la presencia del ACNUDH en
Venezuela cumpli6 seis meses, por lo que se consider6 pertinente consultar a
organizaciones de derechos humanos en el pais acerca de su opinion sobre la ex-
periencia en tres grandes temas: i) el conocimiento de las ONG sobre el mandato;
ii) la interaccién con el equipo con respecto a los temas de monitoreo, realizacién
de informes y asistencia técnica; y iii) su valoracién general de la presencia de la
oficina en Venezuela.

El objetivo de ese analisis es dar luces sobre el papel estratégico que la so-
ciedad civil, y en particular el movimiento de derechos humanos, puede tener en
el establecimiento de una oficina de pais y en que la presencia del ACNUDH se con-
vierta en una herramienta para avanzar en la proteccién y defensa de los derechos
humanos en Venezuela.

INTERACCION DE LAS ONG DE DERECHOS HUMANOS
CON LA PRESENCIA DEL ACNUDH EN VENEZUELA

En términos generales, algunas de las oNG han visibilizado las actuaciones del
ACNUDH en Venezuela y han interactuado con su equipo, en particular durante la
visita de la Alta Comisionada, Michelle Bachelet, al pais y después de la publicacion
delinforme de julio de 2019. Por ejemplo, durante su visita, la Alta Comisionada se
reunid con varias organizaciones de derechos humanos y con grupos de victimas
que presentaron una serie de peticiones a través de la intervencion de veintiséis vo-
cerias (PROVEA, 2019). Posteriormente, varias hicieron esfuerzos por socializar las
principales conclusiones del informe de 2019 y de la actualizacién oral de septiembre
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de ese mismo afio (Grupo de Trabajo Contra la Impunidad en Venezuela, 2019;
PROVEA, 2019; Rodriguez Rosas, 2019).

Sin embargo, con el pasar de los meses, la interaccion entre las ONG y el
ACNUDH se ha visto limitada por varios factores, como el desconocimiento de
su mandato, las expectativas frente a su capacidad de accién y la falta de acceso a
informacion sobre las acciones de incidencia que realizan.

E194% de las organizaciones entrevistadas manifest6 que si conocian el man-
dato del ACNUDH en Venezuela. Sin embargo, al preguntar sobre los componentes de
este, es evidente que hay un conocimiento parcial. Por ejemplo, la mayoria respondi6
que el mandato estd ligado al monitoreo de la situacion de derechos humanos para
la elaboracion de informes. Algunas mencionaron que estaba relacionado con la
evaluacién del cumplimiento de las recomendaciones establecidas enlos informes, y
otras relacionan el mandato con temas mds especificos, como el acceso alajusticia,
el debido proceso, la situacion de las personas privadas de lalibertad, la torturayla
garantia de los derechos econdémicos, sociales y culturales. Sin embargo, solo dos
de los entrevistados mencionaron el componente de asistencia y de cooperacion
técnica. Finalmente, otros ven la presencia del equipo del ACNUDH tan solo como
un primer paso hacia una eventual apertura de la oficina de pais.

Del andlisis alas preguntas sobre el conocimiento del mandato de la presencia
del ACNUDH en el pais por parte de las ONG, se observa que estas desconocen los
componentes del mandato que se derivan de la carta de entendimiento que acuerda
su presencia en Venezuela. Aunque hubo esfuerzos de oficiales del ACNUDH para
dar a conocer los aspectos sustantivos del acuerdo con el Estado, el hecho de que
este haya decidido no difundir el contenido de la carta, afecta de manera negativa
la interaccién entre la presencia y las ONG debido a que no se tiene certeza sobre
los parametros de actuacién del ACNUDH en el pais.

Este conocimiento parcial sobre el alcance del mandato de la presencia
puede atribuirse al hecho de que muchas ONG se han enterado del mandato a través
de los medios de comunicacidn, otras organizaciones o la informacién disponible
en la pagina web del ACNUDH, pero no directamente por el equipo, ni por cono-
cimiento directo del texto. Esto aplica, sobre todo, para organizaciones fuera de
Caracas. Este hallazgo es interesante, pues, paraddjicamente, la mayoria de oNG
entrevistadas manifesté que ha participado en reuniones peridédicas con el equipo
del AcCNUDH —que han continuado de manera virtual durante la pandemia—. Por
tanto, es urgente tomar medidas para que las ONG tengan un conocimiento mas
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amplio y preciso del alcance que puede tener la presencia del ACNUDH en el paisy,
en consecuencia, se pueda aprovechar su potencial al maximo.

VALORACION DEL TRABAJO REALIZADO CON RESPECTO
A LOS COMPONENTES DEL MANDATO

En esta seccion se presenta el andlisis de las respuestas de las ONG entrevistadas en
relacidn con el intercambio de informacidn con la oficina, asi como su valoracion
de las acciones de monitoreo, elaboracién de informes y asistencia técnica.

Monitoreo

El 87% de las ONG entrevistadas coincidié en que el equipo del ACNUDH no se les
ha acercado para ofrecer apoyo en casos de violaciones de derechos humanos. Por
el contrario, el 75% manifiesta que la iniciativa de aproximarse ha venido mas de
su parte al enviar informacion sobre los temas que trabajan, como la emergencia
humanitaria compleja, la libertad de expresidn, las detenciones arbitrarias, las
violaciones de derechos humanos durante las protestas, los senalamientos y la
estigmatizacion de las 0sc, la vulneracién de derechos econémicos, sociales y cul-
turales, asi como la situacién de personas privadas de la libertad y de las personas
migrantes y refugiadas, entre otros.

Todas las personas entrevistadas coinciden en que el equipo del ACNUDH
estd atento a recibir informacion por parte de las organizaciones y de hecho han
establecido reuniones periddicas, que no siempre se cumplian, pero que a partir de
la cuarentena a causa de la covip-19 son virtuales y han sido mds regulares. Las
organizaciones también han facilitado el encuentro del equipo con algunas victimas.
Es de anotar que, al menos dos de las organizaciones entrevistadas manifestaron
no tener contacto con la oficina por cuanto envian la informacién de sus casos
directamente la oficina en Ginebra.

Cuando se les pregunté sobre su valoracion de la respuesta del equipo ala
informaciény alos casos presentados por las ONG, las personas entrevistadas coin-
ciden en que los oficiales son muy receptivos al escuchar y al recibir la informacién.
Ademis, las organizaciones se sienten en confianza para tener conversaciones francas
sobre determinados temas. Esto también ha sido positivo para las victimas, porque
se sienten escuchadas y hay mads cercania con ellas.
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Un hallazgo muy importante fue que la mayoria de las organizaciones coin-
cidieron en que la informacion recibida por el equipo se ve reflejada de manera
adecuada enlosinformesyenlas actualizaciones periddicas que realizala Alta Co-
misionada Bachelet ante el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.
Adicionalmente, consideran que la interlocucién del equipo con el gobierno puede
servir de puente para resolver algunos asuntos concretos y proteger a las victimas.

Sibien el equipo estd atento, las organizaciones sienten que, muchas veces,
su labor se limita a documentar, pero no va mas alld. Perciben que la posibilidad
de que los oficiales influyan el gobierno es muy limitada. Una de las personas en-
trevistadas afirmé que «[e]llos pasan el mensaje y de pronto puede haber cambios,
pero no hay una respuesta directa.

Las organizaciones atribuyen esta limitada capacidad al desconocimiento
del contexto por parte de algunos de los oficiales. Esto coincide con la reflexién de
algunos entrevistados en otros paises sobre la curva de aprendizaje de los oficiales
en terreno. El gobierno toma ventaja de este conocimiento limitado, se aprovecha
de los canales diplomdticos y demora la implementacién de los acuerdos y reco-
mendaciones. A esta percepcién se suma el reducido recurso humano con el que
cuenta la presencia para cubrir todo el territorio del pais. Segun mencioné uno
de los entrevistados, algunos grupos de oposicién han descalificado el trabajo del
equipo del ACNUDH porque los perciben como cercanos al gobierno.

Por otra parte, las organizaciones consideran que existe mucho descono-
cimiento sobre como funcionan los procesos al interior del equipo del ACNUDH.
Afirman no conocer las gestiones que este realiza con el gobierno, no tienen claro
si pueden o no hacer pronunciamientos publicos, o si no los hacen por razones de
seguridad. Ademads, las organizaciones afirman que no hay retroalimentacion so-
bre sobre la calidad y el formato de la informacién que envian. Asi, no saben cémo
apoyar mejor las labores de monitoreo. Por ultimo, a pesar de que se han visitado
otras regiones del pais, las organizaciones no han visto plasmada la situacién de
algunas zonas en los informes y actualizaciones. En todo caso, quienes han tenido
informacién sobre las visitas, ven de manera positiva el esfuerzo de establecer re-
laciones con las organizaciones y con las victimas fuera de Caracas.

Con respecto a otras intervenciones, como visitas a centros de detencién, a
hospitales o a otras ciudades, la mayoria de las organizaciones no tiene conocimiento
de estas. Algunas organizaciones entrevistadas resaltaron el trabajo del ACNUDH en
relacion con la situacion de las personas privadas de libertad a través de las visitas a
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centros de reclusion y el acompanamiento a las victimas ante el Ministerio Publico.
Sin embargo, consideran que los problemas estructurales persisten, como el deterio-
ro del sistema de justicia, el hacinamiento carcelario y las detenciones arbitrarias.

En conclusién, la valoracion de las organizaciones de las actividades de mo-
nitoreo del equipo del ACNUDH en Venezuela es positiva pues estd atento a recibir
informacion por parte de la sociedad civil. Sin embargo, dada sulimitada capacidad
de incidencia, creen que este monitoreo no resulta en cambios concretos. De esta
manera, consideran que es necesario que se acuda a otros mecanismos, como los
procedimientos especiales de las Naciones Unidas, parallevar a un siguiente nivel
la respuesta del ACNUDH en el pais.

Elaboracion de informes y actualizaciones periddicas

Con respecto a la percepcion de las ONG sobre el proceso de elaboracién de infor-
mes por parte del ACNUDH, se encontrd que el 62% de los entrevistados ha sido
contactado por el equipo en el pais para solicitar insumos para los informes de
manera bilateral o a través de reuniones periddicas. Simultdneamente, cerca del
80% de las ONG consultadas ha enviado informacién al equipo para fines de reporte.
En general, las organizaciones consideran que el equipo ha tomado en cuenta los
insumos enviados pues los ven plasmados en los informes y actualizaciones orales.
En todo caso, es clave que se dé el mismo tratamiento a la informacién que llega
de las organizaciones regionales, pues algunas no ven reflejada la situacion de las
zonas en las que trabajan, a pesar de los insumos que han enviado.

De todaslas organizaciones entrevistadas, solo una manifesté no conocer los
informes y las actualizaciones orales del ACNUDH. En general, valoran de manera
positiva los informes y su contenido por cuanto evidencian la realidad, transmi-
ten las preocupaciones de las organizaciones y permiten mantener informada a la
comunidad internacional. Resaltan, en particular, el informe de julio de 2019 que
tuvo impacto y repercusiones importantes. En su valoracién general de los informes
y de las actualizaciones orales, las organizaciones identifican limitaciones en seis
aspectos: derechos abordados, informacion de las regiones, tono, difusién y debate,
recibimiento por parte de diferentes actores, y por ultimo, su impacto.

Con respecto a los derechos abordados, algunas organizaciones consideran
que hay violaciones a ciertos derechos que no se han visibilizado en los informes,
como es el caso del derecho ala alimentacién. Asi mismo la situacién de las regiones
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no se ve reflejada completamente, posiblemente porque el equipo del ACNUDH de-
be acordar con el gobierno los desplazamientos a otras ciudades y por el limitado
recurso humano.

Las organizaciones han identificado una variacién en el tono de los informes
en, al menos, dos momentos. En primer lugar, afirman que ha habido una transicién
entre el mandato de Zeid Ra’ad Al Hussein (anterior Alto Comisionado) y Miche-
lle Bachelet. A su juicio, los informes de Zeid pusieron a Venezuela en el radar de
la comunidad internacional, eran rigurosos y contundentes. Los informes bajo el
mandato de Bachelet siguen siendo rigurosos, pero menos contundentes en com-
paracion con el nivel de informacioén recibido.

Las organizaciones observan que un segundo momento se da con el esta-
blecimiento de la presencia en el pais del equipo del ACNUDH, desde septiembre
de 2019. Los entrevistados consideran que su presencia en el terreno permite a los
oficiales entender mejor el contexto, la profundidad de los problemas, las dindmicas
del gobierno, el rol de los diferentes actores, tener contacto directo e inmediato con
las victimas y familiares, y tener una vivencia directa de la emergencia humanitaria
compleja. Ademads, se han producido reuniones con representantes del gobierno
para el seguimiento de casos concretos, lo que ha sido provechoso para algunas
de ellos. El acceso directo a la informacion fortalece el contenido de los informes.

Algunos consideran que el hecho de que los pronunciamientos, luego del
informe de julio de 2019, hayan perdido contundencia tiene que ver con el temor de
que la presencia sea revocada. Por estarazon, en la opinion de algunas de las personas
entrevistadas, estos pronunciamientos no profundizan en ciertas situaciones y se
perciben como «mads calculados>, aunque siguen tocando aspectos fundamentales.

Las ONG entrevistadas coindicen en que hay mucho trabajo por hacer en
términos de difusion y debate del contenido de los informes. Si bien han contribuido
en el proceso de incidencia en el exterior y para el proceso de toma de decisiones
de organizaciones internacionales en relacién con su trabajo en Venezuela, inter-
namente aun hay mucho desconocimiento. Una primera barrera para la difusion
amplia de los informes es la censura y la ausencia de medios independientes. Dada
la extension y la sofisticacion de algunos de los informes y la masiva cantidad de
sucesos noticiosos que ocurren en el pais, los medios solo hacen una cobertura
inicial de este o una actualizacidn, pero no profundizan en su contenido. En pala-
bras de una de las personas entrevistadas, «los medios estin perdiendo interés y
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la cobertura disminuye, hay menos expectativa y se estd normalizando el tema de
las actualizaciones>.

Asi mismo, sefialan que el ACNUDH no tiene una estrategia de comunica-
ciones clara parala difusion de los informes, lo que limita tanto su apropiacién por
parte de la sociedad civil, asi como un mejor entendimiento de su papel en el pais
por parte de todos los actores interesados, como los gobiernos locales, los medios
de comunicacidn, las 0sc, las victimas y sus familiares, etc.

Las organizaciones reconocen que cumplen con un rol importante en la
difusion de los informes, pero también que su alcance ha sido limitado. Muchas
ONG aun no saben de la presencia del equipo del ACNUDH en el pais. Consideran
que deben profundizar y ampliar sus ejercicios de socializacién a otras audiencias
fuera del mundo de las organizaciones de derechos humanos, meta que no se han
logrado, entre otros problemas, por la falta de conectividad.

Con respecto a la reaccién que han generado los informes en diferentes
actores, las ONG entrevistadas coinciden en que esta ha variado dependiendo del
actor. Aqui se presentan las reacciones de cuatro tipos: el gobierno de Nicolds Ma-
duro, el gobierno interino en cabeza de Juan Guaido, otros paises y, por ultimo, la
sociedad civil.

El gobierno de Nicolds Maduro ha atacado y descalificado los informes
de manera permanente, asi como desestimado e ignorado las recomendaciones
contenidas en los mismos. Un sector del gobierno es mds receptivo, pero no se
compromete con la implementacion de las recomendaciones. Es de anotar que el
nivel de rechazo viene disminuyendo desde su punto mas alto, que fue en julio del
ano 2019, cuando se publico el informe. Teniendo en cuenta que muchas oNG han
apoyado y socializado los informes, han aumentado los seialamientos del gobierno
en su contra, elemento que debe ser puesto en la agenda de ACNUDH en el marco
de su labor sobre represalias contra quienes colaboran con el sistema de la oNU.

Por otro lado, se considera que Juan Guaidd y su equipo no han impulsado
la difusion de los informes, sino que los ha instrumentalizado en funcién de su
agenda politica.

En opinién de las organizaciones, los informes también han contribuido a
que otros Estados tomen posicion frente a la situacion de Venezuela, algunos de
manera mds prudente que otros. El hecho de que Bachelet sea la vocera también
ha ayudado a que sectores de la izquierda latinoamericana, que antes lo negaban,
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reconozcan de manera progresiva la grave situacién de derechos humanos por la
que atraviesa el pais.

Finalmente, en el caso de la sociedad civil, en general, ha habido pocas reac-
ciones, pues algunos sectores no conocen los informes o han perdido el interés en
los mismos dada la indiferencia del gobierno frente a las recomendaciones.

De este andlisis se puede concluir que el impacto de los informes es limitado,
en particular por la falta de implementacién de las recomendaciones contenidas
en los mismos y que podrian representar un avance en la situacién de derechos
humanos en el pais.

Asistencia técnica

El analisis de las respuestas de las personas entrevistadas en relacién con la asis-
tencia técnica arroj6 un resultado preocupante: dos tercios de las organizaciones
desconocen las dreas en las que el ACNUDH presta asistencia técnica al Estado. La
otra tercera parte tiene un conocimiento muy limitado de estas dreas si es que tie-
nen relacion con el trabajo que realiza su organizacién. Asi, por ejemplo, cerca la
mitad de las ONG desconocia que una de esas dreas es el Plan Nacional de Derechos
Humanos (PNDH), y dos tercios no sabian que otra de esas es la elaboracion de una
base de datos como parte de un mecanismo de seguimiento a las recomendaciones
de 6rganos de tratados y de procedimientos especiales.

Tampoco se maneja informacién sobre los pasos que se han dado hacia la
creacion del mecanismo nacional de presentacion de informes y de seguimiento®
que parte de una metodologia desarrollada por el ACNUDH para orientar a los Es-
tados en el establecimiento de una estructura gubernamental que estaria a cargo
de la elaboracién y del seguimiento de los informes a los 6rganos de tratados y la
coordinacién con procedimientos especiales para visitas y respuestas a solicitudes
de informacién. Sobre el funcionamiento de este mecanismo ya se desarrollé un

25 El funcionamiento del mecanismo nacional de presentacién de informesy seguimiento estd
explicado en una guia elaborada por el ACNUDH que puede consultarse en: https://www.ohchr.org/
Documents/Publications/HR _PUB 16 1 NMRF PracticalGuide SP.pdf
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primer taller con funcionarios venezolanos®®, pero las ONG no tenfan conocimiento
de este.

Dentro de las dreas de asistencia técnica que mencionaron las ONG entrevis-
tadas —aunque sin certeza sobre el trabajo que en efecto se estd realizando— se
encuentra el acceso alajusticia, la situacion en centros de detencioén, la prevencion
delatortura, la capacitacion a funcionarios de la Defensoria Publica y de la Fiscalia
y el Plan Nacional de Derechos Humanos. Esta seccidn se concentra, en particular,
en evaluar el conocimiento y la participacién de las ONG en dos de esas dreas de
cooperacion: el PNDH y el seguimiento a las recomendaciones de los érganos de
tratado.

En relacién con el PNDH, la totalidad de las organizaciones respondié que
no habian sido consultadas para la evaluacién del PNDH anterior (2016-2019) y
solo tres respondieron que fueron informadas sobre el proceso de elaboracion del
nuevo PNDH. Sin embargo, expresaron su resistencia a este tipo de espacios por la
desconfianza que tienen frente al proceso del plan anterior, en el que no hubo una
consulta real alas organizaciones. Otras, por su parte, consideran que es primordial
centrarse, en este momento, en la documentacién de las violaciones a derechos
humanos.

Conrespecto al drea del seguimiento de las recomendaciones de los 6rganos
de tratado, es preocupante que ninguna de las ONG entrevistadas haya sido consul-
tada sobre este proceso hasta la fecha.

Ante este panorama, fue importante consultar a las ONG sobre el rol que
deberia tener el ACNUDH para promover la participacion de la sociedad civil en
al menos estas dos areas de cooperacion técnica. Si bien las organizaciones reco-
nocen que el equipo del ACNUDH podria actuar como «bisagra> para facilitar su
participacion, consideran que debe haber unas condiciones minimas que aseguren
que esa participacion sea efectiva y que no sea instrumentalizada por los actores
del gobierno. En primer lugar, es necesario que se realice una evaluacion rigurosa
del anterior PNDH. Sin esa evaluacién, no es posible avanzar hacia uno nuevo.

26 La informacién sobre la actividad estd recogida en el Informe anual del ACNUR para 2019
que puede ser consultado en: https://www2.ohchr.org/english/OHCHRreport2019/documents/
Americas.pdf Disponible solo en inglés.

27 Plan Nacional de Derechos Humanos 2016-2019 (2016). Disponible en: https://app.box.
com/s/0Oeweu7893n50u00mbsr0jlh3dpvavhl3
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Segundo, un nuevo plan debe estar acorde con los estindares internacionales de
proteccién de derechos humanos, de ahi que deba estar articulado con la base de
datos de seguimiento a las recomendaciones. Los indicadores para medir el nivel
de cumplimiento de las recomendaciones deberdn estar en el plan, asi como las
recomendaciones que se consideren pertinentes.

Paralas organizaciones, una vez haya certeza sobre estas precondiciones, el
equipo del ACNUDH debera hacer todos los esfuerzos para garantizar la participacion
efectiva y amplia de las ONG y de toda la sociedad civil a través del fortalecimiento
de relaciones bilaterales, de procesos de formacién, recoleccién y sistematizacién
de informacién y de convocatoria amplia que incluya a organizaciones de los dife-
rentes estados del pais.

VALORACION DE LA PRESENCIA

Las entrevistas realizadas llevaron a explorar, con las ONG, no solo su interaccién
con el equipo del ACNUDH, en cada uno de los componentes del mandato, sino una
valoracion general de su presencia en el pais. Esta seccién analiza las respuestas
de las personas entrevistadas en términos de la evaluacién de la labor realizada en
estos meses, el impacto de su trabajo y las acciones que podria adelantar el equipo
para fortalecerlo.

En general, las ONG tienen una valoracién positiva de la presencia del
ACNUDH durante los primeros seis meses de permanencia, a pesar del limitado
recurso humano con el que cuenta. Como se mencioné en la seccién anterior,
presenciar de primera mano la situacion del pais les ayuda a entender mejor el
contexto y los actores involucrados y a tener mas credibilidad. Adicionalmente,
algunas de las organizaciones entrevistadas consideran al equipo un apoyo al que
pueden acudir, lo que los motiva a seguir trabajando en la identificacién y en la
documentacién de casos. Aprecian la capacidad técnica del equipo, su empatia con
las victimas y los canales de comunicacion que han abierto con las organizaciones.
Resaltan la claridad y la rigurosidad de los informes, los avances que han logrado
en la visibilidad de ciertos casos y ven el potencial en que sean interlocutores del
gobierno. En tltimas, la mayoria de los entrevistados coincide enla que la presencia
de la oficina ha marcado una diferencia.

A pesar de esta valoracidn positiva, las organizaciones consideran que no
se ha logrado el impacto deseado. En primer lugar, opinan que atin hay mucho

119



VOLVERAINICIO

desconocimiento, tanto en ellas, como en la sociedad civil en general, del mandato
del ACNUDH en el pais. En algunos casos, esto puede minimizar su presencia o, en
otros, generar expectativas muy altas alrededor de sus acciones. Segundo, conside-
ran que la oficina debe tener una posicién mas fuerte ante el incumplimiento de las
recomendaciones por parte del gobierno. En tercer lugar, estiman que es necesario
socializar de mejor manera el trabajo que adelantan tanto con las victimas, como
con las organizaciones.

PAPEL ESTRATEGICO DEL MOVIMIENTO DE DERECHOS HUMANOS

Los estudios de caso analizados en esta investigacion han evidenciado el papel es-
tratégico que las ONG han tenido en lograr la presencia del ACNUDH en sus paises,
asi como en el alcance e impacto de esta en la garantia de los derechos humanos.
En este capitulo se analizé la percepcion que tienen algunas organizaciones de la
sociedad civil venezolana de la presencia del ACNUDH en el pais en el primer semestre
de su existencia, asi como la valoracién de sus acciones para el cumplimiento del
mandato y del impacto que ha tenido su presencia.

Aungque en términos generales la valoracion de las organizaciones es posi-
tiva, no logran visibilizar atn el potencial impacto que la presencia del AcNUDH
podria tener en la situacion de derechos humanos en el pais. Si bien, muchas de las
organizaciones entrevistadas fueron autocriticas sobre su relacién con el equipo
del ACNUDH y sobre cémo podrian encaminar su trabajo para aprovechar mejor
la presencia, se puede concluir que hay una falta de vision estratégica por parte de
las organizaciones sobre la capacidad de este mecanismo y de su propio rol para
impulsarlo.

Esta ausencia de vision estratégica se expresa de varias formas, entre ellas:
i) interaccién con el equipo del ACNUDH centrada en casos, mas que en una visién
de conjunto sobre el papel de la presencia; ii) ausencia de influencia paralograr una
participacion efectiva en espacios de asistencia técnica o, en su defecto, para poner
en evidencia la falta de voluntad politica del gobiernoj iii) ausencia de una actitud
mads proactiva frente al papel que debe jugar el equipo del AcNUDH.

Es urgente que las organizaciones fortalezcan sus conocimientos sobre
el mandato del ACNUDBH, sobre los procedimientos especiales y sobre los demds
mecanismos de las Naciones Unidas con el fin de que puedan tener una estrategia
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de incidencia coordinada, conjunta y efectiva ante estas instancias tanto dentro,
como fuera de Venezuela.

Un tema no abordado en la consulta con las ONG venezolanas, pero que vale
la pena tener en cuenta a lo largo de este proceso de establecimiento del AcNUDH
en el pais, es la necesidad de manejar los posibles conflictos o tensiones entre los
diferentes mecanismos y agencias de la ONU en Venezuela, y sus componentes
de derechos humanos, en relacion con la ejecucion del mandato de la Oficina del
Alto Comisionado en Venezuela. Esto con el fin de coadyuvar a un balance entre
las dreas de proteccidn y de asistencia técnica, no solo al interior del ACNUDH en el
pais, sino entre este y los demds componentes de la oNU.

Dicho esto, se debe tener en cuenta que el movimiento de derechos humanos
de Venezuela estd sufriendo el impacto de la emergencia humanitaria compleja que
afecta al pais. Un estudio realizado por Dejusticia (2020) da cuenta dela cantidad de
barreras que se presentan para el trabajo de las organizaciones en Venezuela. Estas
van desde las restricciones impuestas por normas y politicas y practicas oficiales,
que van cerrando cada vez mas el espacio de la sociedad civil, hasta las derivadas
de la emergencia humanitaria compleja y el colapso de los servicios publicos que
afectan el desarrollo de las actividades cotidianas por el tiempo que hay que invertir
para obtener alimentos, medicinas, gasolina, materiales de oficina y hacer transac-
ciones financieras, asi como por la suspensién permanente de actividades a causa
de los cortes de electricidad, de agua y de internet. A lo anterior, se suma el efecto
de la crisis de migracion forzosa, que ha traido como consecuencia la pérdida de
personal con experiencia.

En este marco, cualquier estrategia de trabajo de las ONG frente ala presen-
cia de ACNUDH en Venezuela debera ser disenada y desarrollada considerando los
retos que se derivan del contexto y teniendo en cuenta las fortalezas, debilidadesy
posibilidades reales de incidencia de cada organizacion, tanto de forma individual,
como en trabajo en red.
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Este capitulo se divide en tres secciones. En primer lugar, se identifican los principales
hallazgos de la investigacion, seguido de un conjunto de elementos para componer
una hoja de ruta de la sociedad civil en funcién del establecimiento de la oficina de
pais. Finalmente, se comparten algunas propuestas sobre el papel que puede jugar
la comunidad internacional en el logro de este objetivo.

PRINCIPALES HALLAZGOS DE LA INVESTIGACION

Los hallazgos se presentan en cinco bloques, siguiendo la estructura general de la
investigacion, a saber, el contexto en que surgen las oficinas; el papel de diferentes
actores en ese proceso; el mandato y su evolucion; la interaccidn con otros actores;
y la valoracién general.

Alabordar el contexto de las experiencias analizadas, lo primero que hay que
subrayar es que no hay experiencias donde la creacién de una oficina del ACNUDH
se haya producido en el marco de una dictadura, es decir, donde las reglas béasicas
dela democracia hayan sido destruidas y no exista Estado de derecho ni separacién
de poderes. En escenarios posconflicto, con fragilidad institucional, las oficinas han
surgido como continuacién de un componente previo de derechos humanos que ha
formado parte de un mecanismo superior de supervisién, producto de un acuerdo
entre las partes en conflicto. Asi, en las actuales circunstancias, parece dificil el
establecimiento de una oficina de pais en Venezuela, con un mandato completo
que incluya tanto promocién, como proteccién de los derechos humanos.
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No obstante, si hay casos de presencias que emergen en condiciones bastante
adversas, como puede ser el de Colombia, donde la oficina se establecié en medio
de unasituacion de conflicto armado y con ocasién de él. También hay oficinas que
se han visto enfrentadas a circunstancias regresivas que han supuesto nuevos retos
para su permanencia en el pais, como la de Camboya después del golpe de Estado
de 1997. Igualmente, hay situaciones extremas, como la de Ruanda —que no for-
mo parte de los casos de estudio—, donde se despleg6 una presencia del AcCNUDH
(aunque no se denominé oficina) a pocos meses del comienzo del genocidio.

Lo anterior sugiere que, aunque quienes detentan el poder en el pais anfitrién
hayan sido sefialados por los érganos del sistema internacional como responsables
de graves violaciones de los derechos humanos, no es imposible llegar a acuerdos
que permitan una presencia del ACNUDH con un mandato que contemple aspectos
de proteccién y de promocién de derechos humanos. Sin embargo, la interlocucién
con un gobierno opuesto ala supervision internacional puede suponer un gran reto
para el establecimiento de una oficina de pais con mandato amplio, pues siempre
habrd presiones para privilegiar el componente de promocién por encima de la
proteccion y existe el riesgo de que, en el seno del ACNUDH, se hagan concesiones
frente a las barreras impuestas por el gobierno.

Otro angulo del tema del contexto tiene que ver con la oportunidad para
el establecimiento de una oficina de pais. El hecho de que el escenario se muestre
adverso para la instauracién de un mecanismo de supervision internacional no
puede entenderse como un obstdculo para que las fuerzas democriticas, a nivel
nacional e internacional, intenten establecer tal mecanismo si se tiene en cuenta
que, en esas circunstancias, mds se requiere de la supervision internacional. Esperar
que se produzca una transicion, cuyas perspectivas en el horizonte son inciertas,
puede significar una postergacién indefinida de la iniciativa mientras crece el
padecimiento de la poblacién, se acumulan las victimas de violaciones a diversos
derechos y se arraiga la impunidad.

En definitiva, no hay férmula sencilla paraidentificar el momento oportuno
para establecer una oficina de pais en un contexto dictatorial. A juzgar por otros
elementos que se desarrollan més adelante, la oficina no puede ser un objetivo en
si mismo, sino una meta a mediano plazo que forme parte de una estrategia mayor
en la que se conjuguen diversos elementos, entre ellos, la actuacion de otros meca-
nismos de supervision de la situacion de los derechos humanos, la articulacién de
alianzas entre organizaciones nacionales e internacionales de la sociedad civil con
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Estados democréticos y el posicionamiento de la situacién de los derechos humanos
en el pais en la agenda internacional.

En todaslas negociaciones de oficinas de pais donde el Estado concernido ha
mostrado resistencias, ha habido un punto de inflexién que lo ha obligado a ceder.

En cuanto a los actores, un primer elemento que destaca es que, en paises
donde el establecimiento de la oficina no es producto de una iniciativa del Estado
anfitrion y, por el contrario, este se resiste, la creacion de esta entidad ha sido posible
gracias alaintervencion de numerosos actores con intereses complementarios o en
conflicto. Asi, la decision y disefio final sera producto de negociaciones en las que
todas las partes hacen concesiones.

Otro hallazgo del estudio es que los paises en donde se establecen oficinas
de pais suelen encontrarse en una situacién de debilidad institucional, politica y/o
econdmica, por lo que, aunque trataran de imponer sus reglas de juego, estin en
desventaja frente al resto de los actores internacionales.

Por otro lado, se producen sistemas de alianzas entre los Estados interesados
en impulsar y apoyar el establecimiento de una oficina de pais. Estas avanzan al
ejercer presion diplomatica desde diferentes espacios que incluyen resoluciones del
Consejo de Derechos Humanos, de la Asamblea General y/o del Consejo de Seguri-
dad, elimpulso de conferencias internacionales, los acercamientos directos a través
de sus embajadas, las sanciones a funcionarios comprometidos con violaciones de
derechos humanos y el respaldo a las acciones de la sociedad civil. Tales alianzas
tienen mds éxito en la medida en que involucran una mayor diversidad de paises de
manera que las gestiones para establecer una oficina no sean producto de la agenda
politica de un Estado, ni se perciban como parte de una iniciativa unilateral. Estas
alianzas, sin embargo, no se activan solas; por lo general, son impulsadas por un
trabajo sistemdtico de incidencia de las oNG.

En tal sentido, la capacidad de incidencia del movimiento de derechos hu-
manos al momento de impulsar el establecimiento de una oficina de pais es otro
ingrediente que destaca en el estudio. El éxito de la propuesta se debe a varios
factores, entre los que se encuentran la articulacién en torno a un mensaje y a un
objetivo unico y compartido, la identificacién de oportunidades de incidencia, la
incorporaciéon de la mayor y mds diversa cantidad de aliados posibles dentro y fuera
del pais, con tareas definidas que se revisan y se actualizan de manera regular, yla
perseverancia.
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Por otra parte, salvo algunas excepciones entre las que se cuenta Tunez, la
decision de establecer una oficina de pais no es un simple proceso bilateral entre el
ACNUDH y el Estado anfitrién. Preocupa que en Venezuela, hasta ahora, el proceso
de negociacién se haya desarrollado a puerta cerrada, sin informar ala sociedad civil
y sin su participacion, al punto que se desconoce el texto de la carta firmada entre
el AcCNUDH y el Estado venezolano, porque no se ha hecho puablica. Enla medida en
que las osc son excluidas del proceso, resulta mas dificil defender lo defendible de
estas iniciativas y cuestionar lo cuestionable para propiciar correcciones. El secreto,
que parece jugar inicialmente a favor de la agenda del ACNUDH, puede volverse en
su contra en el momento en que un Estado decida cerrarle las puertas de manera
tan unilateral como aceptd su ingreso.

Por el contrario, en los casos en que ha habido un movimiento nacional
de derechos humanos involucrado en el proceso, se ha producido un sentido de
apropiacion de la figura de la oficina, tanto para defenderla y protegerla de ataques
infundados, como para cuestionarla y exigir rectificacién cuando ha sido necesa-
rio. Elhecho de que, durante los primeros seis meses en Venezuela, el movimiento
nacional de derechos humanos tenga poca informacién sobre el mandato y sobre
las operaciones de la presencia del ACNUDH en el pais, le impide una interaccién
mas fructifera y mutuamente provechosa.

Por tltimo, el mismo sistema de proteccion de derechos humanos de la oNnU
es un actor relevante por su capacidad de producir informacién que ponga al pais
concernido en la agenda internacional, de tal forma que se genere una corriente
favorable ala necesidad de plantear mecanismos de seguimiento internacional a la
situacién de los derechos humanos en dicho pais. En este sentido, los procedimien-
tos especiales han jugado un valioso papel para alertar sobre la situacién de un pais
en particular. Igualmente, en el seno del Consejo de Derechos Humanos surgen
iniciativas que obligan al ACNUDH a producir informes sobre los que después se
abren debates y se toman decisiones acerca del seguimiento de la situacién. En el
caso de Venezuela, ante laimposibilidad de contar con informes producto de visitas
de relatores especiales, el mismo Alto Comisionado tom¢ la iniciativa de producir
dos, que fueron debatidos en el Consejo y que lo llevé a solicitar nuevos informes
al ACNUDH y a aumentar su atencién sobre el pais.

En relacién con el mandato y su evolucidn, los casos estudiados muestran
que es posible que el mandato sea lo suficientemente amplio como para abordar
y tener en cuenta diferentes aspectos de la situacion del pais, sin limitarse a una
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vision restringida de derechos humanos. De esta manera, se observa que, en Co-
lombia, se incorpord primero el DIH y mas recientemente aspectos vinculados con
la paz y el sistema de justicia transicional. En Guatemala la oficina relevé el tema
de la corrupcioén a partir de su impacto en los derechos humanos y levant6 infor-
macion clave para que la cICIG pudiera armar sus primeros casos en lalucha contra
la impunidad. En sus primeros afos, la oficina de Tunez trabajé activamente en
temas de DESC, pobreza y desarrollo, y llegé a facilitar el proceso de incorporacion
del enfoque de derechos en los objetivos de desarrollo. Por su parte, la oficina de
Camboya ha aprovechado nuevas oportunidades con la apertura econdémica para
incluir en la agenda el tema de empresas y derechos humanos.

En cuanto al tema de la gradualidad del establecimiento de una oficina, esta
contempla dos dreas. Una es la gradualidad en cuanto alos aspectos sustantivos del
mandato y la otra es la gradualidad en lo que respecta alos aspectos cuantitativos
de la presencia.

Sobre los sustantivos, las cuatro experiencias analizadas comenzaron con
un mandato completo que abarca tanto componentes de promocién como de pro-
teccidn, salvo el caso de Camboya donde ambos componentes fueron asignados,
inicialmente, a dos instancias diferentes (oficina y REsG). El mandato de proteccién
de la oficina se ampli6 después. Este mandato integral, que se establecié desde el
inicio delas oficinas, se ha mantenido con variantes y conlaincorporacién de nuevos
elementos, pero sin modificaciones significativas en cuanto a esta doble funcion.

Hay una opinién undnime sobre la importancia de que la oficina de pais
cuente, desde su inicio, con todos los componentes del mandato. No es aceptable
una oficina cuyo nico o principal componente sea la asistencia técnica. La imple-
mentacion completa del mandato depende de quién estd a cargo de la oficina, de
como se maneja la relacion con Ginebra, del apoyo politico de los donantes y de la
comunidad internacional, y de la situacién del pais. Por su parte, las ONG puedeny
deben desarrollar todas las acciones que estén a su alcance para influir y asegurar
que las oficinas de pais tengan un mandato amplio y lo ejerzan.

Los aspectos cualitativos de la presencia tienen que ver con la cantidad de
funcionarios y con su ubicacidn fisica en el pais. No es comun que todo el perso-
nal llegue de una vez ni que se produzca un amplio despliegue territorial desde el
primer momento. Sin embargo, lo que si debe quedar claro desde el principio es
la potestad de la oficina para contratar a todo el personal que considere necesario
para el desarrollo de sus funciones, para desplazarse por todo el territorio sin
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restricciones y para establecer las subsedes que considere necesarias sin requerir
permiso previo del gobierno.

En este sentido, hay una gradualidad de hecho en cuanto a la presencia en
el pais, pero respaldada por un acuerdo que permita la expansiéon necesaria. En el
caso de Venezuela, esta gradualidad de hecho presenta otro elemento y es que, en
la préctica, ya se ha comenzado con una presencia de dos personas, incrementada
atres, y con expectativas de seguir aumentando hasta llegar a una oficina de pais.
Hacer ponderaciones sobre la pertinencia o no de una presencia gradual seria mds
un ejercicio tedrico.

Es aconsejable que la oficina de pais cuente con una presencia robusta en el
territorio. Aunque nunca habra recursos para cubrir todo el pais, no tiene la misma
fuerza una oficina instalada solo en la capital. Por presencia robusta se entiende
aquella que cuenta con equipos y no con individuos en las ciudades donde decida
instalarse, ya que una sola persona puede hacer poco y puede estar expuesta a
mayores situaciones de riesgo. Ademds de los temas de seguridad, la creacién de
subsedes también debe considerar aspectos operativos, como los servicios que
garanticen su adecuado funcionamiento.

Los casos estudiados mostraron situaciones en las que las oficinas no estuvie-
ron alaaltura delo que se requeria enla ejecucién de su mandato y otras en las que
el firme desempeno del mandato puso en riesgo alos equipos de trabajo. En ambos
casos, el papel de las ONG nacionales e internacionales ha sido fundamental, bien
sea para reclamar la falta de apego al mandato por parte de oficiales o del mismo
representante —hasta el punto de lograr su remocién— o, por el contrario, para
asumir una funcién de proteccion de la oficina y de sus funcionarios al solicitar a
Ginebra hacerse cargo, de manera directa, de ciertas funciones publicas, como la
presentacion de informes o la produccién de comunicados de prensa en momentos
en que los equipos de la oficina se han visto bajo ataques que ponen en riesgo su se-
guridad. Cuando las organizaciones tienen una participacion activa en el proceso de
creacion de la oficina y cuentan con buenos niveles de comunicacién con esta, tanto
en lo sustantivo, como en lo operativo, se convierten en guardianes del mandato.

Otro elemento que quedd en evidencia es que las relaciones entre las ofici-
nas de pais y las agencias de la ONU suelen ser dificiles, debido a la tendencia de
las agencias a preservar su espacio de relacién con el gobierno, evadiendo temas
de derechos humanos por considerarlos incémodos. Aunque hay excepciones
que dependen del liderazgo de quienes estin a cargo de las agencias, hay un reto
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permanente para las ONG en cuanto a persuadir a dichas agencias de la necesidad
y de la obligacion que tienen, como parte del sistema oNU, de adoptar un enfoque
de derechos en el desarrollo de su trabajo.

Por otra parte, es claro que la oficina de pais no funciona como una pieza
aislada; por el contrario, el desarrollo de su potencial depende del disefio de estra-
tegias de trabajo con todos los actores del sistema de derechos humanos de la onU
y, en el caso de Venezuela, con el sistema interamericano.

Ciertamente, la oficina de pais no esla inica opcidn, aunque si es altamente
aconsejable si las circunstancias lo permiten. Como se puede observar en la valo-
racion hecha por los entrevistados sobre los cuatro casos de estudio, son muchos y
muy valiosos los aportes de las oficinas de pais para evitar atropellos, documentar
situaciones y generar cambios.

Asi como no es la tinica opcidn, la oficina de pais tampoco es una opcién
excluyente de otras. En Camboya, conviven la oficina de pais y el RESG; en Gua-
temala, durante un tiempo, actuaron, simultineamente, la c1C1G y la oficina. Hay
otros casos mds alld de los estudiados en este informe. Asi, por ejemplo, Siria tiene
oficina —aunque su sede, por razones de seguridad, no se encentra en el territorio
del pais— y también cuenta con una comision de investigacion; los Territorios
Ocupados Palestinos tienen una oficina y un relator especial; Myanmar tiene un Me-
canismo de Investigacién Independiente (que sustituy6 a una Misién Internacional
Independiente de determinacién de los hechos) y un relator especial. En Ruanda,
llegé a haber, al mismo tiempo, una misién de paz (UNAMIR), un relator especial,
una operacion de terreno del ACNUDH y una comisién de expertos nombrada por
el Consejo de Seguridad. El relator recomendd, en agosto de 1994, el despliegue
de unos 147 oficiales de terreno del ACNUDH en el pais e increment6 su solicitud a
300 en junio de 1995 (Martin, 2000).

Como puede observarse, la variedad de combinaciones es muy diversa, por
lo que nada justifica que, en el caso de Venezuela, se pretenda presentar la opcién
de una presencia u oficina de pais como contrapuesta o excluyente de la actual
Misién Internacional Independiente de determinacién de los hechos, alegando
que la existencia simultinea de ambos procedimientos podria poner en riesgo la
continuidad de las labores de la 0ACNUDH en Venezuela. Por el contrario, desde los
primeros informes de Zeid, en 2017, y por las iniciativas posteriores del Consejo
de Derechos Humanos, ha quedado en evidenciala necesidad de una accién envol-
vente (system-wide) que integre diferentes mecanismos con el objetivo comun de
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asegurar una adecuada supervision internacional sobre la situacién de los derechos
humanos en Venezuela.

Finalmente, en lo que respecta al balance de las experiencias, es evidente que
las valoraciones positivas superan significativamente a las negativas. Se identificé una
reiterada preocupacion por el tema del financiamiento como una de las principales
limitaciones que enfrentan las oficinas de pais en el desarrollo de sus funciones, por
lo que es un asunto que bien merece ser considerado con antelacién,como parte de
la estrategia de establecimiento de la oficina.

Al respecto, como ya se menciond, es importante insistir en que el finan-
ciamiento de las oficinas de pais provenga del presupuesto regular del AcNUDH y
no de contribuciones voluntarias y de cooperacién internacional, ya que la falta de
una base econdmica estable impide la planificacién y la contratacion de personal
alargo plazo.

Las valoraciones positivas ayudan a formular una suerte de catdlogo de
caracteristicas esperables —y, por tanto, exigibles— en una oficina. Se pueden
agrupar en varios bloques que se sugieren a continuacién.

Por una parte, hay elementos que se relacionan con la inmediatez que se
traduce en diferentes formas de interaccién, incluyendo la capacidad de reaccion
inmediata, la interlocucidn, la presencia, el acompanamiento y la capacidad de
adaptacién a nuevos retos.

Otros elementos estdn asociados a la credibilidad, como son la posibilidad de
mantener la atencién sobre la situacion del pais, la habilidad para establecer puentes
de interlocucién entre el Estado y otros sectores, brindar una asistencia técnica de
calidad y hablar alto, claro y con autoridad.

Un tercer bloque de cualidades tiene que ver con el impacto, que se expresa
en el efecto disuasivo que genera la presencia en un pais, la reaccién que provocan
los informes y demds intervenciones publicas, las acciones publicas o discretas de
proteccion de victimas, el fortalecimiento de las osc y la creacién de una cultura
de derechos.

Por ultimo, qued¢ establecido que, el tipo de interaccién que desarrolle
la oficina con diversos actores, asi como el peso que le dé a los diferentes compo-
nentes del mandato, depende mucho del liderazgo, compromiso y personalidad
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del representante y de su equipo. Las osc tienen el derecho de exigir funcionarios
idoneos para el desempenio de las funciones.

En ese orden de ideas, la indagacion sobre las opiniones del movimiento de
derechos humanos de Venezuela permitié conocer los impactos favorables que ha
tenido la presencia del ACNUDH durante sus primeros seis meses en el pais. Estos se
expresan en varios elementos, tales como haber logrado recoger una mayor cantidad
de informacién en terreno y de mejor calidad, establecer una interlocucion directa
y regular con autoridades, estrechar vinculos con ONG y victimas, y conocer, de
primera mano, el impacto de la emergencia humanitaria compleja que afecta al pais.

Hay conciencia de las limitaciones que enfrenta la presencia del ACNUDH
para realizar su trabajo por tratarse de un equipo muy pequeno, con presupuesto
limitado, sin sede propia ni completa libertad de accién y sin un representante de
alto nivel que dé mds fuerza a su labor. Sin embargo, estas limitaciones no debe-
rian impedir a la oficina del ACNUDH, en Venezuela, hablar publicamente sobre la
situacion de los derechos humanos en el pais. Es claro que ello solo se logra con un
equipo que, ademds de un mandato amplio, tenga voceria publicay que transmita un
claro mensaje en cuanto a no bajar el tono en lo sustantivo a causa de expectativas
de negociacion de una presencia mayor.

HACIA UNA HOJA DE RUTA PARA LA SOCIEDAD CIVIL

A continuacidn, se proponen elementos para una hoja de ruta que sirva de base para
un debate amplio, que lleve alas ONG a acuerdos para avanzar. En este ejercicio, la
primera pregunta que debe hacerse la sociedad civil es: ;dénde estamos y a donde
queremos llegar? A partir de alli podra identificar los demds componentes a corto
y mediano plazo.

Antes de avanzar con la propuesta de hoja de ruta, consideramos necesario
reforzar algunas ideas ya planteadas en la seccidn anterior, pues se trata de una
suerte de telon de fondo a tener en cuenta en el proceso a seguir:

« Hasta el presente, no ha habido ninguna experiencia de establecimiento
de una oficina del ACNUDH en un pais bajo dictadura.

« En consecuencia, el margen de incidencia interna para la sociedad civil es
reducido, debido al progresivo cierre de espacios de interlocucion.
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« Hasta ahora, la negociacion de la presencia del ACNUDH en Venezuela se
ha hecho sin participacion de la sociedad civil, ni de la comunidad internacional.

« Hay suficientes ejemplos que muestran que es posible —y necesario, segun
las circunstancias— que convivan, simultdneamente, varios mecanismos interna-
cionales de supervisién en un mismo pais.

:{Donde estamos y a donde queremos llegar? Estamos en una presencia
pequeia, de bajo perfil, sin sede propia, con posibilidades de trabajar en los tres
componentes del mandato, pero sin capacidad real para hacerlo y con una relativa
libertad de movimiento y acceso a determinados sitios. Queremos llegar a una
oficina de pais con mandato amplio, equipo fuerte, presencia robusta en regiones
y libertad para desplazarse y acceder a cualquier lugar.

¢{Como queremosllegar? Con una propuesta unitaria, consensuada entre las
OSC, y que pueda ser presentada y discutida con el ACNUDH y, eventualmente, con
la Cancilleria venezolana y que involucre otros actores, como Estados interesados
en la situacion de los derechos humanos en Venezuela, donantes y organizaciones
internacionales no gubernamentales.

¢Quién dibuja el mapa? Cualquier acuerdo sobre una oficina de pais debe
ser resultado de un proceso en el que participen las instancias relevantes del siste-
ma de derechos humanos de la onNU, el Estado y la sociedad civil. Hasta ahora, la
presencia del ACNUDH en Venezuela yla posibilidad de una futura oficina han sido
motivo de discusion entre el ACNUDH y la Cancilleria.

¢Qué necesitamos para llegar? Es necesario construir una estrategia de
incidencia. Para ello, hay que superar algunas fallas identificadas en la seccion ante-
rior de este informe que dan cuenta de limitaciones de vision estratégica por parte
del movimiento de derechos humanos del pais con relacion al papel del AcNUDH
y de una eventual oficina de pais.

:Con quiénes queremos hacer este recorrido? Es necesario generar una
masa critica internacional en torno ala propuesta. Una forma de sumar companieros
de ruta a favor de esta iniciativa esllevar a cabo acciones que despierten la atencién
de la comunidad internacional, al deslastrar el discurso de preconceptos (narco-
trdfico, derecha/izquierda). Hay una percepcién de que las cosas estdn estancadas
en Venezuela, porlo que hay que destrancar el juego, al menos desde la perspectiva
de los derechos humanos.
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Ademds de las alianzas internacionales, como se observo en algunas de las
experiencias estudiadas, es valioso contar con aliados nacionales, mas alld del mo-
vimiento de derechos humanos, por lo que es necesario involucrar a las iglesias, a
los comunicadores, a los gremios de profesionales, a dirigentes politicos y a otros
sectores relevantes.

¢Nuestra meta excluye paradas en la ruta? Las paradas en la ruta tienen
que ver con otros mecanismos de supervision internacional sobre la situacién de
los derechos humanos en Venezuela. Tanto Guatemala como Colombia tuvieron
varios mecanismos antes del establecimiento de la oficina de pais. Incluso, puede
ser beneficioso parala presencia —y eventual oficina del ACNUDH en Venezuela—
que exista otro mecanismo de supervision, tal como sucede en Camboya.

:Se debe plantear una estrategia por etapas? Algunos de los aspectos
planteados requieren de un impulso inmediato, mientras otros forman parte de
una estrategia de mediano plazo. En este proceso, se debe tener en cuenta que no
se parte de cero. Tal como queda evidenciado en el cuarto capitulo, desde 2017
vienen dando importantes pasos, tanto el ACNUDH, como las ONG venezolanas,
para posicionar la situacién de los derechos humanos de Venezuela en la agenda
internacional, por lo que los pasos siguientes serdn parte de esta secuencia.

:Qué queremos ver en la meta? Un representante de alto perfil, con sufi-
cientes afios de carrera'y con un equipo profesional y conocedor del pais*®.

Esto depende, también, de un financiamiento suficiente y estable que ga-
rantice a la oficina autonomia y continuidad. Este es un elemento que debe ser
incorporado, de manera temprana, en la estrategia de trabajo.

En atencién alo anterior, hay una serie de minimos innegociables que deben
formar parte de la agenda de incidencia, entre los que destacan:

« Mandato balanceado entre aspectos de promocién y de proteccidn.

« Completa autonomia e independencia.

28 Por tratarse solo de una presencia, las personas que se encuentran actualmente en Venezuela
tienen rango P3 y P4 en la escala laboral de la onuU. Las oficinas de pais suelen estar a cargo de un
representante con rango minimo P5 0 D1, que supone mayor experiencia y jerarquia para interactuar

con el gobierno.
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« Financiamiento suficiente para asegurar un equipo robusto y con liderazgo

de alto perfil.

o Acceso irrestricto a todo el territorio, tanto para visitas, como para esta-
blecer subsedes.

« Garantias de seguridad para el equipo, las instalaciones y las personas que
acceden ala oficina.

« Considerarla oficina como una opcién no excluyente de otros mecanismos
de supervisién internacional.

« Participacién de la sociedad civil y de la comunidad internacional en el
proceso.

Dicho lo anterior, las ONG deben asegurarse de que, mas que una oficina de
pais, el resultado de este proceso sea una oficina para el pais. No se trata de una
bandera mas en un mapamundi en Ginebra; es un mecanismo internacional de
supervision de los compromisos asumidos por el pais, con presencia en el terreno,
para impulsar cambios en la situacién de los derechos humanos.

EL PAPEL DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL

Se debe desarrollar un trabajo para conseguir una pluralidad de los apoyos de ma-
nera que no se perciba que un pais en particular impone una agenda. Que un pais
trate de imponer su agenda puede generar anticuerpos en otros sectores.

Hay varias formas de incidir en Venezuela en un futuro cercano. Primero,
al mantener y profundizar los niveles de exigencia de cumplimiento de sus com-
promisos internacionales en materia de derechos humanos, especialmente ahora
cuando vuelve a ser miembro del Consejo de Derechos Humanos.

Ensegundo lugar, la comunidad internacional, a través del Consejo de Dere-
chos Humanos, debe proponer resoluciones que sirvan de base para: i) impulsary
respaldar el trabajo del ACNUDH sobre el pafs; ii) otorgar mandato expreso ala Alta
Comisionada para producir informes focalizados en materias especificas, que sean
presentados y debatidos por el Consejo; iii) respaldar la creaciéon de una oficina de
pais al establecer las bases minimas indispensables para un funcionamiento inde-
pendiente y efectivo; iv) establecer mecanismos de monitoreo complementarios
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sobre el pais a partir de los hallazgos y las recomendaciones que formule la Mision
Internacional Independiente de determinacion de los hechos.

En tercer lugar, los Estados interesados en la situacion de los derechos hu-
manos en Venezuela deben traducir su compromiso a medidas concretas, como el
aporte de recursos que permitan establecer una oficina de pais en el pais, dotada
del personal necesario y con presencia en las regiones.

Una oficina con dientes. De esa manera describieron la oficina de pais en
Colombia, tanto los entrevistados provenientes de instituciones publicas, como
los representantes de la sociedad civil, del ACNUDH e incluso el Alto Comisionado
de la época. Esa debe ser la meta para Venezuela.
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29 N.dela E. Los anexos son los mismos que se usaron en las entrevistas. Los errores provienen
de los originales y no fueron corregidos para esta edicion.
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ANEXO I: CUESTIONARIO DE RECOPILACION DE INFORMACION

A. REVISION DOCUMENTAL

Identificacion de documento

Titulo de documento:
dd/mm/aaaa
Autor/es: Fecha:
dd/mm/aaaa
Fuente y/o N° de cocumento ONU:
Fecha de consulta: Revisor:
dd/mm/aaaa
B. ENTREVISTA A EXPERTO
Nombre:
Oficina de pais:

Relacidn con la oficina de pais:

Fecha de entrevista: Entrevistador:
dd/mm/aaaa

CONFIDENCIALIDAD: Informe alos entrevistados que sus nombres no serdn
divulgados.

Las preguntas no se aplican a todos los encuestados ni a todos los documentos
revisados. Esta es una guia general que se utilizard a discrecion de los investigadores y
asistentes. Si un experto estd relacionado con mds de una oficina, utilice un cuestionario
para cada oficina de pais.

A. Contexto de las negociaciones
1. ;Cudndo se hizo por primera vez la propuesta de abrir una oficina?
2. ;Quiénes fueron las partes involucradas en las negociaciones?

3. ;Cudl era el contexto politico interno?

4. ;Qué elementos del contexto politico interno contribuyeron o desalentaron
el establecimiento de la oficina?
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5. ;Cudl era el contexto politico internacional?

6. ;Qué elementos del contexto politico internacional contribuyeron o des-
alentaron el establecimiento de la oficina?

7. ;Cudl era el contexto del sistema de derechos humanos de la onU?

8. ;Qué elementos del contexto del sistema de derechos humanos de las
Naciones Unidas contribuyeron al establecimiento de la oficina o lo desalentaron?

9. ;Cual fue el papel de las ONG nacionales durante las negociaciones?
10. ;Cual fue el papel de las ONG internacionales durante las negociaciones?
11. ;Cual fue el papel de otros Estados durante las negociaciones?

12. ;Cuél fue el papel de los donantes durante las negociaciones?

B. Mandato de la oficina—evolucién
1. ;Cuédndo se aprobd la resolucién / se firmé el acuerdo?

2. ;Quiénes fueron las partes involucradas en la aprobacién / firma? (;Go-
bierno de... y ACNUDH / cDH / Comisién de Derechos Humanos / sG ONU?)

3. ;Cudndo se establecié la oficina?

4. ;Qué areas del mandato se incluyeron primero? (Seguimiento, asistencia
técnica, informes publicos)

5. Sino se incluyeron todoslos aspectos del mandato al principio, ;se amplié
més tarde? ;Cémo? ;Cuales fueron las razones para (no) ampliarlo?

6. ;Ante quién era responsable la oficina al principio?

7. ;Hubo un escrutinio de la situacion de los derechos humanos en el pais
por parte de un organismo politico? ;Si es asi, Cudl? por favor proporcione detalles

8. ;Hahabido variaciones alo largo del tiempo en términos de rendicién de
cuentas e informes de paises? Proporcione todos los detalles posibles, incluido el
contexto de las variaciones.

9. ¢Hay / hubo otro actor en el sistema de derechos humanos involucrado
en el seguimiento de la situacién en el pais (enviado especial, relator, etc.)?
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10. ;Qué cambios se han realizado con respecto ala participacion de ese actor?

11. ;Cémo es el proceso de renovacién de la presencia de la oficina? ;Qué
dificultades se han encontrado? ;C6émo se han superado?

12. ;Cudndo se ha ampliado la presencia de la oficina en el pais? Proporcione
fechas y cambios de mandato / tema

13. ;Ha habido una ampliacién de la presencia geografica? Si es asi, ;cudles
han sido los motivos (necesidades, motivaciones)? ;Cémo se ha desarrollado?

C. Relacion con otros actores

1. ;Cudl hasido el papel de las ONG nacionales? ;Algun cambio? Proporcione
detalles y motivos

2. ;Cudl ha sido el papel de las ONG internacionales? ;Algun cambio? Pro-
porcione detalles y motivos

3. ;Cual ha sido el papel de otros Estados? ;Algun cambio? Proporcione
detalles y motivos

4. ;Cual ha sido el papel de los donantes? ;Algin cambio? Proporcione
detalles y motivos

5. ;Cémo son las relaciones entre la oficina de pais y las ONG nacionales?

6. ;Como son las relaciones de la oficina de pais con otras agencias de la oNU,
en el pais, en términos de cooperacién, coordinacion e intercambio de informacién?

7. ;Lainiciativa Derechos Humanos Primero ha jugado algin un papel?

8. ;Como ha sido la relacion de la oficina de pais con el gobierno? ;Algun
cambio? Proporcione detalles y motivos.

D. Valoracion general
1. ;Cudles han sido los principales logros de la oficina?

2. ;Cudl ha sido la principal contribucion de la oficina a la mejora de los
derechos humanos en el pais?

3. ;En qué aspectos ha marcado la diferencia la presencia de la oficina?

4. ;Cudles han sido las principales limitaciones de la oficina?
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ANEXO II: GUIA PARA ENTREVISTA CON ONG
DE DERECHOS HUMANOS DE VENEZUELA

Nombre:

Organizacion:

Ciudad:

Fecha de entrevista: Entrevistador:
dd/mm/aaaa

Explicar cardcter confidencial de la entrevista.
Explicar el objeto de la investigacion y de la entrevista.
A. Conocimiento del mandato del equipo ACNUDH en Venezuela
1. ;Conoce el mandato de la presencia de ACNUDH en Venezuela? Pedir detalles
2. En caso afirmativo, ;cOmo se enterd?

3. ;Hasido invitada su organizacién a participar en reuniones con el equipo?

B. Interaccion con el equipo en monitoreo
1. ;El equipo se le ha acercado para ofrecer apoyo en relacioén con casos?
2. ;Ha podido presentar casos o situaciones de preocupacion al equipo?

3. En caso afirmativo ;cémo valora la accién del equipo con respecto a los
casos o situaciones planteadas?

4. ;Conoce de otras intervenciones del equipo frente a casos o situaciones
violatorias de derechos humanos en Venezuela? Incluyendo viajes o visitas a esta-
blecimientos
C. Interaccion con el equipo en informes

1. ;El equipo se le ha acercado para pedir informacion?

2. ;Ha podido presentar informacién al equipo?

3. En caso afirmativo ;cémo valora la accién del equipo con respecto la
informacién presentada?
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4. ;Conocelosinformesy actualizaciones orales de la Oficina sobre en Venezuela?
5. En caso afirmativo ;cémo los valora?

6. ;Cree que la presencia en Venezuela ha influido en el tipo de informes y
actualizaciones que presenta la oficina?

7. ;:Considera que hay suficiente difusion y debate sobre los informes?

8. ;Conoce reacciones alos informes y actualizaciones por parte del gobierno,
medios de comunicacién, comunidad diplomatica? Detalle

9. ;:Qué mds se podria hacer para que los informes tengan un impacto real
en la situacion de los derechos humanos en el pais?
D. Interaccion con el equipo en asistencia técnica

1. ;Conoce las dreas en las que ACNUDH esta prestando asistencia técnica
al Estado?

2. Una de esas dreas es Plan Nacional de Derechos Humanos ¢lo sabia?
3. ;Ha habido consulta a su organizacion para evaluar el Plan anterior?
4. ;Ha habido consulta a su organizacion para el nuevo Plan?

5. ¢Cree que la presencia de ACNUDH en Venezuela deberia ser mas proactiva
para asegurar la participacion de las osc en el proceso del Plan? Detalles

6. Una de esas dreas es base de datos de recomendaciones de 6rganos de
tratados y procedimientos especiales ;lo sabia?

7. ¢Ha habido consulta a su organizacion para el desarrollo de esta base?

8. ;Cree que la presencia de ACNUDH en Venezuela deberia ser mas proac-
tiva para asegurar la participacion de las osc en el desarrollo de la base de datos?

E. Valoracion de la presencia en Venezuela
1. ;Cémo valora la presencia de ACNUDH en Venezuela?
2. ;Cree que la presencia estd haciendo una diferencia? Detalle
3. ¢Qué mas deberia hacer ACNUD desde el pais?

4. ;Qué mas deberian hacerlas ONG para que la oficina cumpa con su mandato?
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LISTA DE SIGLAS
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ACNUDH
ACNUR

APRONUC

ASEAN

CICIACS

CICIG

CIDH

DESC
DIH

DOP

DPPA

Mil
MINUGUA

MOouU

OCHA

OIDHACO
oIT
(o]\[c}
ONU
0sC
PNDH
PNUD

RESG

UNDAF
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Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados

Autoridad Provisional de las Naciones Unidas para Camboya

Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (Association of Southeast Asian

Nations)

Comision de Investigacién de Cuerpos llegales y de Aparatos Clandestinos de

Seguridad

Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala

Comisién Interamericana de Derechos Humanos

Derechos Econémicos, Sociales y Culturales

Derecho Internacional Humanitario

Departamento de Operaciones de Paz de las Naciones Unidas

Departamento de Asuntos Politicos y Consolidacion de la Paz de las Naciones
Unidas (Department of Political and Peacebuilding Affairs)

Misién Internacional Independiente de determinacion de los hechos

Mision de Naciones Unidas en Guatemala

Memorandum de Entendimiento (Memorandum of Understanding)

Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios
(Office for the Coordination of Humanitarian Affairs)

Oficina Internacional de los Derechos Humanos Accion Colombia

Organizacioén Internacional del Trabajo

Organizacién(es) no gubernamental(es)

Organizacién de las Naciones Unidas

Organizaciones de la Sociedad Civil

Plan Nacional de Derechos Humanos

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Representante Especial del Secretario General

Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo (United Nations

Development Assistance Framework)
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EQUIPO DE INVESTIGACION
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Ligia Bolivar. Sociéloga (UCAB) con una especializacién en Derechos Humanos
(ucv) y estudios complementarios en las dreas de Criminologia, Psicologia, Edu-
caciény Diseno Instruccional en Ambientes de Educacién Virtual. Fue becaria del
International Human Rights Internship Program al desempenarse como investi-
gadora en la International League for Human Rights (en Nueva York entre 1982y
1983). Es fundadora del Programa Venezolano de Educacién-Accién en Derechos
Humanos (PROVEA) y cofundadora y expresidente del Centro por la Justicia y el
Derecho Internacional (Cejir, Washington D. C.). Se desempeié como oficial de
Amnistfa Internacional (Londres) para América Latinay fue integrante del Comité
Ejecutivo Internacional de Amnistia Internacional, miembro del Consejo Inter-
nacional para Estudios de Derechos Humanos (Londres-Ginebra) y formé parte
de la Junta de Sindicos del Fondo de Contribuciones Voluntarias de las Naciones
Unidas para la Cooperaciéon Técnica de la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para Derechos Humanos (Ginebra). Es exdirectora del Centro de
Derechos Humanos de la Universidad Catélica Andrés Bello y primera coordina-
dora regional del Programa Interuniversitario de Derechos Humanos (Convenio
AUSJAL-IIDH), proyecto del cual es cofundadora y fue coordinadora general hasta
2009. Ha sido profesora, tanto en pregrado como en posgrado, en Venezuelay en
universidades de América Latina y Europa y cuenta con una vasta experiencia en
actividades formativas en derechos humanos en diversos paises de Norte, Centro y
Sur América, el Caribe, Europa, Asiay el norte de Africa. Fue profesora visitante en
el Center for Human Rights and Global Justice de New York University y miembro
del directorio del International Center for Not-for-Profit Law (1cNL) en Washing-
ton D. C. Es miembro del Consejo Consultivo del Canada Venezuelan Democracy
Forum, de la Comisién para los Derechos Humanos y la Ciudadania, CODEHCIU
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(estado Bolivar) y del equipo coordinador de la Red Jesuita con Migrantes Sur. Es
fundadoray coordinadora general de la coalicion AlertaVenezuela. Es investigadora
asociada del cpH UCAB a cargo del drea de derechos de migrantes y refugiados.
Actualmente, es fellow del Sur Global en Dejusticia, Bogota.

Lucia Ramirez Bolivar. Abogada, especialista en Derecho Constitucional de la
Universidad Nacional de Colombia (2008) y magister en Trabajo Social con énfasis
en Trabajo Social Internacional y Pobreza e Inequidad de la Universidad de Chi-
cago (2015). Lucia ha trabajado en investigacion, docencia, litigio e incidencia en
derechos humanos —especialmente en los temas de migracion forzaday derechos
de las mujeres— con agencias de cooperacion internacional y con organizaciones
no gubernamentales en Colombia y Estados Unidos. Fue investigadora de lalinea
de Politica de Drogas en Dejusticia y, actualmente, trabaja en el drea internacional
como coordinadora de investigaciones en los temas de Migraciény Venezuela. Entre
sus publicaciones se encuentran Los caminos del dolor: acceso a cuidados paliativos y
tratamiento por consumo de heroina en Colombia (2019); Voces desde el cocal: mujeres
que construyen territorio (2018); Género y derecho: médulo de formacién autodirigida
parajuecesy juezas de la rama judicial (2016); Outcome evaluation of an international
diversity curriculum (2016); Comunidades de politica puiblica en justicia en equidad
(2005); e Institucionalizacién de las formas de justicia comunitaria. ; Creacién o solu-
cion de conflictos? (2004).

Pablo de Greiff se gradué de la Universidad de Yale (BA) y de la Universidad
Northwestern (PhD). Fue designado por el Consejo de Derechos Humanos de la
ONU para servir como el primer relator especial sobre la promocién de la verdad, la
justicia, la reparacién y las garantias de no repeticion en 2012. Fue renovado en el
cargo en 2015 hasta mayo de 2018. En enero de 2015, también se le pidio ser parte de
UNIIB, una mision de expertos independientes para abordar la situacién en Burundi.
Es miembro del grupo de expertos sobre prevencion, nombrado por el Consejo de
Derechos Humanos (2018-2020). Actualmente, es miembro principal y director
del Programa de Justicia Transicional del Centro de Derechos Humanos y Justicia
Global de la Facultad de Derecho de la Universidad de Nueva York (NYU). Antes
de unirse a NYU, fue director de investigacion en el Centro Internacional para la
Justicia Transicional (1cTJ) entre 2001 y 2014. Antes de unirse al 1cTJ, fue profesor
asociado con tenencia en el Departamento de Filosofia de la Universidad Estatal
de Nueva York, en Buffalo. Fue becario de Laurance S. Rockefeller en el Centro de
Valores Humanos de la Universidad de Princeton y obtuvo una beca del National
Endowment for the Humanities. De Greiff es editor y coeditor de diez libros y ha
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publicado extensamente sobre las transiciones ala democracia, la teoria democratica
y la relacién entre moralidad, politica y derecho. Esta en la junta de editores de la
Revista Internacional de Justicia Transicional. Ha dado numerosas conferencias en
Yale, Harvard, Columbia, Cornell, NYU, el Instituto Universitario Europeo y en
universidades de Europa y de América Latina. De Greiff contribuy6 ala redaccién
del informe final de la Iniciativa de Estocolmo sobre Desarme, Desmovilizacién
y Reintegracién; fue autor de Herramientas del Estado de derecho para los Estados
posconflicto: programas de reparacién, para la Oficina del Alto Comisionado para
los Derechos Humanos y fue asesor del Banco Mundial sobre el proceso que lleva
al Informe sobre el desarrollo mundial 2011: conflicto, seguridad y desarrollo. Ha sido
asesor de diferentes 6rganos de justicia de transicion en Pert, Guatemala, Marrue-
cos, Colombia y Filipinas.

Johanna Muiioz Pulido. Polit6loga, egresada de la Universidad de los Andes con
énfasis en relaciones internacionales y teoria politica (2019). Formé parte de la
primera generacion del programa de becas Ser Pilo Paga, en 2015. Fue pasante
de investigacion en Dejusticia, en la linea de migraciéon y Latinoamérica (2019) y
actualmente es asistente junior de investigacion (2020).

Carolina G. Berenger. Abogada con una maestria (LL.M) en Estudios Juridicos
Internacionales de New York University (NYU) School of Law y una licenciatura
en Derecho de la Pontificia Universidad Catélica do Rio de Janeiro (Puc-Rio). En
el Centro de Derechos puc-Rio, particip6 en Simulagoes e Realidades, un grupo
de estudios sobre el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. También ha
participado en proyectos de investigacion de casos de libertad de expresion ante
el Tribunal Europeo de Derechos Humanos y ante los tribunales brasilefios. Tiene
experiencia en litigios civiles y trabajé como abogada de propiedad intelectual en
un despacho de abogados brasilefio. En NYU, formé parte de la Clinica de Organi-
zaciones Internacionales y fue asistente de investigacion en el Center for Human
Rights and Global Justice y en el Global Justice Clinic. Actualmente, trabaja con
derechos humanos en una organizacién sin fines de lucro.
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LAS ORGANIZACIONES
INVOLUCRADAS EN EL PROYECTO
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AlertaVenezuela fue fundada en 2019 por una coalicién que reune organizaciones
venezolanas de larga trayectoria, lideradas por reconocidos defensores de dere-
chos humanos, con experiencia ante érganos de derechos humanos del sistema
interamericano y de Naciones Unidas. El equipo promotor estd compuesto por
Acceso alaJusticia, Accion Solidaria Coalicion por el Derecho ala Salud y la Vida
(cobeviDA), el Centro de Derechos Humanos de la Universidad Catélica Andrés
Bello, Civilis Derechos Humanos y Espacio Publico. Estas organizaciones también
tienen experiencia ante cuerpos politicos de ambos sistemas y todas tienen afios de
trabajo con representaciones diplomaticas dentro y fuera de Venezuela.

AlertaVenezuela se enfoca en actividades de informacién y en andlisis que
alimenten regular y estratégicamente a los érganos internacionales de toma de
decisiones bajo una perspectiva de derechos, a partir de la informacién generada
por las organizaciones socias en Venezuela y de la produccién del propio proyecto.
También tiene un componente de investigacion para evaluar criticamente el papel
delos actores ylas organizaciones internacionales y su capacidad actual para respon-
der, de manera oportuna, a situaciones complejas, como la que atraviesa Venezuela.

Realiza, ademads, un trabajo practico de incidencia con los érganos dela ONU
—vy, en la medida en que sea relevante, con el sistema interamericano y con otras
iniciativas internacionales— y, al mismo tiempo, busca extraer, de esa experiencia,
algunas reflexiones sobre los potenciales ylas limitaciones de estos espacios para dar
respuesta oportuna a las necesidades y demandas de apoyo politico, humanitario
y de derechos humanos.

El Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia), fundado
en 2005, es una organizacion de investigacion y de defensa, con sede en Colombia,
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dedicada al fortalecimiento del Estado de derecho y a la promocién de la justicia
social y delos derechos humanos en Colombia y en el Sur global. Promueve un cam-
bio social positivo a través de la produccion de estudios rigurosos y de propuestas
de politicas basadas en hechos; lleva a cabo campanas de promocién eficaces o de
litigio en los espacios de mayor impacto; y disefia y ejecuta programas de educacioén
y de desarrollo de capacidades.

Dejusticia cree que el trabajo académico puede estar comprometido con
la justicia social y puede contribuir a efectuar cambios, por eso tiene un enfoque
«anfibio» de su trabajo: profundiza en la investigacion y en la redaccion académi-
cay de disefio de politicas con un claro sentido de como ese trabajo puede tener y
tendrd un impacto en su accién directa y en defensa. El estudio y el seguimiento
de los sistemas internacionales y regionales de proteccién de derechos humanos
y el andlisis de amenazas a los espacios de trabajo de la sociedad civil son dreas en
las que Dejusticia ha desarrollado una valiosa experiencia.

Establecido en 2002, el Centro de Derechos Humanos y Justicia Global
de la Universidad de Nueva York (CHRGJ) tiene una larga trayectoria en el campo
del derecho internacional de los derechos humanos. Mds de quince afos después,
CHRG]J se ha convertido en el centro de estudios de derechos humanos en NYU
Law, el programa de Derecho Internacional mejor clasificado en el pais y una de
las mejores escuelas de Derecho del mundo. La ubicacién del Centro en Nueva
York, sede de las Naciones Unidas y de muchas oNG de derechos humanos, pone
al Centro en una interseccidn fisica y conceptual unica de los conocimientos y de
la prictica de los derechos humanos.

El cHRG]J estd comprometido conla introspeccion critica en su investigacion
y promocioén. Su objetivo es generar contribuciones sustantivas y de vanguardia a
lainvestigacion en derechos humanos y ala erudicién legal de profesores, personal,
estudiantes, becarios y visitantes, participar activamente en los asuntos publicos y
realizar contribuciones originales y constructivas a los debates publicos de actua-
lidad relacionados con los derechos humanos.

El carGjllevaa cabo este mandato con un talentoso equipo de académicosy
de defensores que trabajan bajo la direccién interdisciplinaria de cuatro directores
de facultad reconocidos en sus campos. El Centro alberga un sélido programa de
becas que ofrece a académicos establecidos y a estudiantes de Derecho de la NYU
y coloca alos estudiantes en pasantias de verano y de posgrado con organizaciones
de derechos humanos y de derecho internacional.
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raiz de la propuesta de crear una oficina de pais del Alto Comisionado

de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH) en

Venezuela, surge la necesidad de explorar diferentes experiencias que

puedan dar luces a quienes, desde la sociedad civil en general y del
movimiento de derechos humanos en particular, tienen interés en impulsar
una mayor presencia y monitoreo del sistema internacional de derechos hu-
manos en este pais. El objetivo del reporte “Proteger los derechos humanos
en el terreno” es brindar elementos para que este proceso sea producto de
decisiones informadas y ponderadas estratégicamente.

Este estudio identifica procesos, estrategias, lecciones y practicas que podrian
ser aplicables a la situacién en Venezuela, con base en el andlisis comparado
de la experiencia de cuatro oficinas de pais del ACNUDH -con diferentes
caracteristicas y contextos, pero con elementos de interés para este caso-:
Camboya, Colombia, Guatemala y Tinez. Ademas, esta investigacién ofrece
herramientas al movimiento nacional de derechos humanos y a otras organiza-
ciones interesadas en Venezuela, para el disefio de una estrategia de incidencia
realista y coordinada frente a los diferentes actores involucrados: sistema de
derechos de la ONU, gobiernos, otros Estados interesados y donantes.

Durante la investigacion, la presencia del ACNUDH en Venezuela cumplié
sus primeros seis meses, por lo que se incluy6 una consulta sobre la valoraciéon
de esta experiencia por parte de organizaciones de derechos humanos del pais.
Siendo la primera investigacion comparativa en este campo, sus hallazgos son
igualmente de interés para otras audiencias mas alld de Venezuela.
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