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Resumen: La Conferencia de Revision de la ONU del Programa de Accién sobre Armas
Ligeras adoptado en 2001 ha acabado sin acuerdo. Un nimero pequefio de Estados se
ha mostrado intransigente en sus posiciones y el resto no lo suficientemente decidido
como para llevar las negociaciones a buen puerto. Se trata, por tanto, de un fracaso. Ni la
UE ni los paises mas afectados por la proliferacion de las armas pequefias y ligeras han
sabido o han podido imponer sus preferencias a los paises mas reticentes, encabezados
por EEUU vy los paises arabes, junto a otros como Israel, Venezuela y Cuba. El papel de
Espafa en las negociaciones ha ido de mas a menos, aunque, como sostiene este
analisis, ha dado sefiales de que podria jugar un papel de liderazgo en el futuro. Un
futuro que prevé a medio plazo un tratado que regule las transferencias de armamentos,
cuyas negociaciones podrian no tener lugar exclusivamente en el marco institucional de
la ONU.

Andlisis: Un fracaso sin paliativos

Hace exactamente cinco afios (del 9 al 20 de julio de 2001) se celebraba en Nueva York
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Trafico llicito de Armas Pequefas y
Ligeras en Todos sus Aspectos. En aquella ocasion, los Estados acordaron un Programa
de Accién (PoA) que establecia por primera vez a escala global una serie de medidas
gue los paises debian tomar para abordar este tema de forma efectiva (UN Document
A/CONF.192/15). Se trataba de un documento no vinculante juridicamente y que no
incluia algunos puntos que muchos Estados y las ONG agrupadas alrededor de la Red
Internacional de Accién contra las Armas Ligeras (IANSA, por sus siglas en inglés)
consideraban fundamentales. Entre ellas, las transferencias a actores no estatales, el
control de la posesién de armas por los civiles, la regulacion de categorias especificas de
armas ligeras (particularmente MANPADS o misiles antiaéreos portatiles) y los problemas
derivados de la excesiva demanda de armas.

Cierto es que al PoA hay que afadir un buen nimero de acuerdos regionales sobre
armas ligeras (algunos de ellos vinculantes, como la Convencion de la CEDEAO en
Africa Occidental), asi como el protocolo de la ONU sobre armas de fuego, que han
entrado en vigor en los Ultimos afios. Sin embargo, todos los analistas coinciden en
sefialar que la completa implementacién del PoA de la ONU podria tener un gran impacto
a la hora de reducir los problemas relacionados con las armas ligeras. Y es por ello que
la primera Conferencia de Revision (RevCon) de aquel PoA se antojaba especialmente
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importante: los Estados debian reafirmar su compromiso de erradicar el tréfico ilegal de
estas armas, que acaban con la vida de mil personas cada dia. Ese compromiso debia
plasmarse en un documento adoptado por consenso y que debia servir para
complementar el PoA y dictar las directrices que los paises deberian seguir en el tema de
las armas ligeras, al menos hasta los proximos cinco o seis afios.

El resultado es, pues, un fracaso. Tras dos semanas de intensas negociaciones, no ha
habido consenso. De las cuatro secciones que tenia el primer borrador de documento
final no ha quedado nada. Y eso que el dltimo dia se barajaba otro mucho mas sucinto,
con solamente dos: la primera (preambulo o introduccién) y la cuarta (mecanismos de
seguimiento o supervision del proceso). Ya los dias anteriores se habia planteado la
cuestién, mas o menos retérica, “spero qué es lo que se va a seguir si el texto esta
vacio?”, haciendo referencia a las carencias en las secciones segunda y tercera, la
verdadera sustancia del documento. Sin embargo, la mayoria de las voces sostenian que
era mejor tener una nueva oportunidad de abordar el tema en el futuro que el hecho de
concluir sin ningun tipo de compromiso. Sin embargo, ni siquiera en ello pudieron
ponerse de acuerdo.

Se trata, por tanto, del peor de los resultados posibles. La Unica valoracién positiva la
hacen aquellos, como el embajador de Sri Lanka y presidente de la RevCon, para
quienes el éxito o fracaso de la misma representa un éxito o fracaso personal. Asi,
Prasad Kariyawasam decia en su discurso de conclusion de la RevCon que ésta habia
sido un éxito de participacion y de cobertura mediatica.

¢Era un resultado previsible? En parte, si. Lo cierto es que la PrepCon (la conferencia de
preparacion de la RevCon, celebrada en enero de 2006 en Nueva York), también acabé
sin consenso. En aquella ocasion, los Estados no se pusieron de acuerdo ni para
establecer la agenda de temas que debian tratarse en la RevCon, lo que hacia presagiar
un resultado de minimos en la RevCon.

Y sobre ello se ha estado trabajando estas dos semanas. Discusiones inacabables han
tenido lugar acerca de la inclusiéon de menciones a la estrecha relacion existente entre la
proliferacion de armas ligeras y las dificultades para el desarrollo socio-econémico o con
las violaciones sistematicas de derechos humanos, por ejemplo. A principios de la
segunda semana parecia que habria acuerdo en la especificacibn de mecanismos de
seguimiento de la implementacion del PoA, al menos hasta 2011 o 2012, asi como de la
mencién de que el problema de las armas tiene que ser abordado también desde la
perspectiva de género. Incluso parecié posible en algin momento el establecer principios
basicos para un tratado que regule el comercio de armas.

Las razones del fracaso

El papel de las ONG a la hora de presionar para la inclusion de todas estas propuestas
en el documento final ha sido estimable y reconocido por muchos gobiernos, entre ellos
el de Espafa. A través de la campafa Armas bajo Control o Control Arms (abanderada,
ademés de IANSA, también por OXFAM y Amnistia Internacional), mas de un millén de
fotografias de rostros de personas que apoyan la campafia fueron entregados a Kofi
Annan el dia de inauguracién de la RevCon, hecho que tuvo una considerable
repercusion mediatica. Por otro lado, hasta 45 delegaciones habrian integrado entre sus
miembros a representantes de la sociedad civil (y eso que los Estados del Mercosur se
negaron a hacer lo propio a peticion de Venezuela), cuyo trabajo de lobby habria
permitido modificar la opinién de un buen nimero de gobiernos desde la PrepCon de
enero. Sin embargo, la influencia concreta que estos actores hayan podido tener al final
en un contexto como el de Naciones Unidas se ha revelado muy limitada.
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¢Por qué ha fracasado la RevCon? En primer lugar, la gestiéon del proceso de
negociaciones ha recibido algunas criticas. Entre ellas, el hecho de que la fase de
negociacion fuera muy corta: los discursos preliminares de los Estados se prolongaron
durante cuatro dias, lo que dejo muy poco tiempo para la fase de negociacion
propiamente dicha (que ademas se vio limitada por la fiesta local, el 4 de julio y la
celebracién del mundial de fatbol). Se ha hablado también de que algunos de los
representantes de la UE (quienes presumiblemente debian liderar las negociaciones) y
algunos de los facilitadores (una suerte de coordinadores informales de cada una de las
secciones del documento final), carecian de habilidades negociadoras suficientes, hecho
agravado posiblemente por la débil posicion del presidente de la RevCon, quien habria
evitado granjearse enemigos ante una posible eleccion de un compatriota al puesto de
secretario general de la ONU en octubre (el diplomatico de Sri Lanka y ex responsable de
desarme de la ONU Jayantha Dhanapala). Por ultimo, cabe sefalar que las
negociaciones informales de los Ultimos dias se produjeron en inglés y en ausencia de
traductores, de modo que algunos paises, en particular los francéfonos, mostraron en
varias ocasiones su marginacion del proceso.

Pero en las Naciones Unidas, aquello que cuenta en Ultima instancia es la regla del
consenso. Por este motivo, desde el principio se intenté buscar un acuerdo con los
Estados menos partidarios a la regulacién de las armas ligeras. Y es por ello que el
resultado esperable era exactamente el minimo comin denominador, como expresoé el
representante italiano en una reunién de las Unién Europea con las ONG. Sin embargo,
al final este minimo comun se vio reducido a la nada.

A la hora de buscar culpables del blogueo, un pais sobresale por encima del resto: la
delegacién de EEUU, con comunicaciones constantes entre Washington y Nueva York,
ha puesto trabas a todo el proceso desde el inicio. Sabidas son las reticencias de la
actual administracion para participar en compromisos multilaterales. En este sentido, su
discurso del dia 28 de junio expresaba con rotundidad su negativa a tratar el tema de las
municiones, a cuestionar la posesién de armas en manos de civiles y las transferencias
de armas a actores no estatales que puedan ser considerados aliados, asi como de
posibilitar nuevos procesos de revision del PoA. No obstante, dejaba abierta la puerta a
una posible codificacién de principios generales en materia de transferencias de armas,
eso si, siempre que no fuera vinculante juridicamente. En este sentido, el lobby de las
armas, qué duda cabe, ha tenido también su influencia. Hay que destacar que los Gnicos
miembros de la sociedad civil presentes en la delegacion norteamericana eran los
representantes de la National Rifle Association. Ademas, 13 asociaciones del gun lobby
(de distintos paises) participaron en los discursos de la mafiana del viernes 30 de junio,
espacio que los organizadores del acontecimiento habian reservado para las ONG,
fuesen del signo que fuesen.

Pero si EEUU ofrecia una minima esperanza en el ambito del control de las
transferencias, Cuba, la India y paises como Iran y Pakistan fueron inflexibles a este
respecto. En otros puntos, fueron Venezuela, Egipto e Israel quienes tuvieron posiciones
no negociables. Por otro lado, dos de los principales productores de armas pequefas y
ligeras en el mundo, China y Rusia, mantuvieron posiciones duras, pero sin destacar,
jugando con la regla del consenso, donde basta una voz que se alce en contra para
bloquear las negociaciones.

Los gobiernos latinoamericanos, muchos de ellos agrupados en el Mercosur, tampoco
han tenido una posicién negociadora fuerte. Al igual que otros paises africanos y
asiaticos afectados por la excesiva proliferacion de armas ligeras, si bien apoyaban
propuestas de mayor regulacién en casi todos los dmbitos, no han luchado de forma
activa por imponer sus preferencias, careciendo quiza de la firmeza necesaria para
convencer a sus adversarios.
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La posicién espafiola y europea

La Union Europea, por su parte, no ha podido o no ha sabido defender sus posiciones.
Por un lado, existian importantes divergencias en su seno. Asi, mientras las delegaciones
de la presidencia de la UE en los dos semestres de 2006 (Austria y Finlandia) mantenian
el liderazgo formal, el liderazgo efectivo del Reino Unido (quien quiza no goce de la mejor
reputacion como pais abanderado del desarme) no era compartido por todos los
miembros de la UE y, en especial, Francia ha mostrado en ocasiones sus discrepancias.
Por otro lado, parece ser que no siempre conseguian transmitir su postura con claridad.
En este sentido, por ejemplo, frecuentemente se ha visto a paises del movimiento de los
no alineados, entre ellos a los agrupados en el CARICOM, vetar en el texto las
menciones al desarrollo, cuando todo apunta a que ellos iban a ser los méaximos
beneficiados. La razén esgrimida puede resumirse asi: “no queremos que se nos quite
dinero de programas de ayuda al desarrollo para que se destine a programas de control
de armas ligeras”. Como repetidamente expresaron algunos paises donantes, la
propuesta no era el trasvase de fondos, sino el crear nuevos fondos para atender dos
problematicas que, como reconocia ya el PoA, se hallan intimamente ligadas.

Por lo que respecta a nuestro pais, Espafia acudia a la Conferencia como miembro de la
delegacién de la Unién Europea, una de las regiones que mas ha avanzado en la
regulacion de algunos de las dimensiones del problema de las armas ligeras, como el
Cdédigo de Conducta sobre las exportaciones de armas aprobado en 1998. Liderados la
primera semana por la jefa de la delegacién austriaca y la segunda por el de la
finlandesa, la UE estaba llamada a desempefiar un papel de liderazgo en las
negociaciones. A priori, la posicion de Espafia era bastante mas ambiciosa que el minimo
consensuado por los paises de la UE. En este sentido, la declaracién oficial leida el
miércoles 28 de junio hablaba incluso de la necesidad de lograr un tratado juridicamente
vinculante en materia de transferencias de armas (algo que ni los mas optimistas
esperaban de la RevCon), asi como de uno de los puntos mas espinosos para los EEUU:
la posesion de armas pequefias y ligeras en manos de civiles. Sin embargo, en las
negociaciones informales clave, Espafia ha optado por no distanciarse de la posicién
oficial de la UE.

Es de sefialar la sintonia entre el Ministerio espafiol de Asuntos Exteriores y Cooperacién
y las ONG mas interesadas en el control de las armas ligeras, un aspecto novedoso y
positivo, en cuanto significa la apertura de la politica exterior a la sociedad civil en una
tematica muy sensible. En este sentido, la inclusién de dos representantes de ONG como
IANSA e Interm6n Oxfam como asesores de la delegacion espafiola, junto con los
frecuentes contactos con Amnistia Internacional pone, pues, de manifiesto las relaciones
cada vez mas estrechas entre los representantes gubernamentales y algunos miembros
de la sociedad civil en este tipo de negociaciones. Finalmente, cabe destacar la
participacién de al menos cuatro espafioles mas en las negociaciones, entre las ONG (en
concreto, Fundacié per la Pau) y la del eurodiputado de Iniciativa per Catalunya-Verds
(ICV) Raul Romeva, que encabezaba la delegacion del Parlamento Europeo. Todo ello se
inserta en una tendencia generalizada en las negociaciones internacionales desde
mediados de la década de los 90 en la que actores de la sociedad civil aportan sus
conocimientos sobre el terreno en un campo, el de la seguridad, que adquiere cada vez
un espectro mas amplio, para incluir vinculos con otros aspectos de la politica exterior,
como son el desarrollo y la defensa de los derechos humanos. Cabe esperar, pues, que
esta relacion, valorada positivamente por todos los implicados en el proceso de
negociacion de las armas ligeras, continte e incluso se fortalezca en el futuro.
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Conclusiones

¢, Como proseguir con el proceso?

El fracaso recurrente de negociaciones que tienen como marco las Naciones Unidas
obliga a replantearse de nuevo una reforma de la institucién que aborde en primer lugar
la regla de consenso como toma de decisiones. Criticada en la mayoria de los discursos
realizados por los representantes de los gobiernos al término de la RevCon, gran parte
de ellos reconocia, no obstante, la importancia de tratar este tema de forma multilateral.
En definitiva, parecen decir, “queremos negociar en la ONU, pero modificando la regla de
consenso”.

¢Es posible que las cosas se arreglen? Ante la inexistencia de mecanismos de
seguimiento previstos para volver a revisar el POA en su conjunto, en el futuro préximo,
un tema tan complejo como el de las armas ligeras tendra que ser abordado atendiendo
cada vez a una Unica dimension si se quiere que haya un resultado efectivo. La primera
de ellas tuvo ya un logro positivo en el instrumento (no vinculante) de rastreo aprobado
en diciembre de 2005, el cual, sin embargo, no regula las municiones. Procesos paralelos
deberan tener lugar en materias como el de los intermediarios (brokers) o en el de las
transferencias de armas, objetivo enunciado por un grupo de premios Nobel liderados por
Oscar Arias hace ya una decena de afios. En este sentido, hasta 135 Estados (segln la
delegacion britanica presente en la Conferencia) habrian expresado en algin momento
su deseo de que se adopte algin tipo de regulacion del trafico ilegal de este tipo de
armamento. Si esta voluntad politica se mantiene, seria teéricamente posible que en el
comité de desarme y seguridad internacional de la Asamblea General de la ONU (Primer
Comité) se aprobase por mayoria en octubre de 2006 una resolucién que inste a la
creacion de un grupo de expertos que inicie el proceso. Por otro lado, Canada anuncié, al
término de la RevCon, que oficiard una reunion informal sobre el asunto de las
transferencias en 2007 en Ginebra, del cual podrian derivarse resultados mas concretos.
Pero para ello debera haber un grupo de paises, como ya ocurriera hace una década con
el caso de las minas antipersona, que ejerza un liderazgo sélido y efectivo. A tenor de las
posiciones vistas en la RevCon, Espafia podria estar en ese grupo. En cualquier caso, un
tratado que regule las transferencias de armamento parece poco probable a corto plazo.
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