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INTRODUCCION

Este estudio ha sido encargado por la Oficina de Promocién de la Paz y los Derechos Humanos,
y se integra en la coleccidén de documentos de trabajo (working papers) que serviran de material
complementario para el Instituto Catalan Internacional por la Paz. La idea que hay detras es
ofrecer una informacion completa y a escala internacional sobre varias campafias actuales de
desarme convencional. Se trata, pues, de un analisis del estado de la cuestion a escala interna-
cional. No obstante, cuando se considera oportuno, también se hace referencia al trabajo reali-
zado en el ambito catalan y/o espafiol, como, por ejemplo, el realizado en el caso de las entida-
des que forman parte de las redes internacionales.

Para obtener el material empirico, el autor ha participado en encuentros internacionales, como la
Conferencia de Revisiéon del Programa de Accion de Armas Ligeras (Nueva York, junio-julio de
2006) y la Conferencia de Oslo sobre las Bombas de Dispersion (febrero de 2007), y ha hecho
entrevistas semiestructuradas con algunos de los actores principales en estos procesos.

En primer lugar, se presentan varios conceptos tedéricos que pueden ser Utiles para entender este
tipo de iniciativas de la sociedad civil, tanto desde el punto de vista de los movimientos sociales y
la accion colectiva como desde el de algunas escuelas de las relaciones internacionales. Un ele-
mento aglutinador de estas campafias son las referencias al derecho internacional humanitario.
Otro es el concepto de seguridad humana aplicado a la nueva diplomacia, desarrollado, por ejem-
plo, desde el Instituto de las Naciones Unidas de Investigacion para el Desarme (UNIDIR).

A continuacién, se explican los cuatro casos que se analizan con detalle en esta investigacion:
las campanfas internacionales contra las minas antipersona, las municiones de dispersion (o de
racimo), los nifios soldado y la proliferacion de armas ligeras (transparencia y control del comer-
cio de armas). Concretamente, se describe su problematica, se explica la evolucién del proceso
internacional y de los objetivos de cada campafia, y se evalua el nivel de éxito. Todos son casos
interrelacionados, impulsados desde el Llamamiento de La Haya de 1999 (excepto el de las
bombas de racimo, ya que la campana propiamente dicha empezd mas tarde), que se pueden
interpretar tanto desde la 6ptica del desarme como desde la 6ptica de los derechos humanos, y
que nacieron con el objetivo comun de conseguir un nuevo tratado internacional.

En las conclusiones del estudio se hace una recapitulacion de los datos presentados y una re-
flexién sobre una serie de preguntas que permiten profundizar tanto en el analisis sincrénico
(entre campafias) como en el diacronico (a lo largo del tiempo). Asi pues, se pretende aportar
informacion sobre cdémo son y como funcionan estas campanas. ¢ Son similares o diferentes?
¢ Tiene eso algun impacto respecto al objetivo que persiguen? ;Qué influencia real tienen en las
negociaciones? ;Qué pasa cuando se ha conseguido el objetivo principal, es decir, el tratado
internacional? ; Cambian, se amplian, desaparecen? ;Qué significa éxito en este contexto? ¢ Es
suficiente la firma de un tratado? ¢ Hasta qué punto es importante su aplicacion?

Por otro lado, se pretende mostrar que una mayor coordinacion entre estas campanas podria
contribuir a un aumento de su efectividad. En este sentido, se presentan casos de buenas prac-
ticas en los que este tipo de cooperacién ha dado frutos.

El estudio se redactoé durante el verano de 2007. Por tanto, ése es el limite temporal de la inves-
tigacion, es decir, se analiza la evolucion de las campanas hasta septiembre de 2007.
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1. ALGUNOS CONCEPTOS TEORICOS

1.1. La idea de campana

A diferencia de un movimiento social, una campana implica movilizarse ad hoc por una cuestion
concreta y, por tanto, con un mensaje y un objetivo determinados, y —al menos a priori—, tiene un
principio y un final claros. El nivel de estructura formal es variable. A veces, como se vera, se
trata de una coordinacion puntual entre diversas entidades preocupadas por un problema co-
mun. En otros casos, se crea una nueva organizacion con sede propia y personalidad juridica
que sirve de coalicion para todas las organizaciones implicadas. Entre estos dos extremos, a
menudo hay diferentes tipos de redes flexibles que facilitan la comunicacién y la gestién de los
recursos de sus miembros.

Se trata de iniciativas que surgen de la sociedad civil, aunque pueden contar con el apoyo oficial
0 gubernamental. A escala internacional, esto puede significar, por ejemplo, tener el apoyo de
algunos departamentos o ministerios de los paises noérdicos, que a menudo intervienen en estas
redes, en parte por tradiciéon y vocacion pacifista y en parte por un calculo racional del prestigio
que representa ser reconocidos como potencias humanitarias.

A pesar de que las campafias se pueden basar en repertorios de acciones diferentes, hoy en
dia, y especialmente a escala internacional, en el conjunto de entidades que de alguna mane-
ra forman el movimiento global por la paz y los derechos humanos, se tiende cada vez mas a
actividades con un perfil de visibilidad bajo. Eso no quiere decir que se hayan abandonado por
completo las acciones de protesta, como, por ejemplo, las manifestaciones y boicots, pero si
parece que ha habido una evoluciéon hacia la presion politica como accion mas efectiva. Ideal-
mente, la mejor solucién es la combinacién de ambas cosas, y, de hecho, la mayor parte de las
coaliciones estudiadas consiguen crear un grupo plural de organizaciones que permite espe-
cializarse en diversos perfiles para dar salida a acciones tanto de lobby como de protesta, se-
gun las capacidades y el talante de cada organizacion, y los objetivos que se marque la coali-
cion respecto a la campafa concreta que impulse. Por ejemplo, mientras que algunas ONG
han conseguido elevados niveles de acceso a determinadas instancias oficiales, otras, como
Amnistia Internacional, rechazan de forma explicita participar en delegaciones gubernamenta-
les, en foros como conferencias internacionales de la ONU con el objetivo de mantener cierta
distancia y capacidad critica de discurso.

En cualquier caso, un elemento fundamental de cualquier campafia es la movilizacion de la opi-
nion publica, necesaria para impulsar avances democraticos.' Con acciones espectaculares, am-
plificadas gracias a los medios de comunicacion, se llega al gran publico e incluso mas alla. Asi,
todos los diplomaticos entrevistados coinciden en afirmar que se sienten influidos por la forma en
que los medios tratan un tema determinado.

Los casos que se estudian en este trabajo no son Unicos. Hay que recordar otros precedentes de
movilizaciones efectivas de la sociedad civil internacional, como la movilizacién por la Corte Pe-
nal Internacional.? Y yendo un poco mas lejos, se podria llegar al movimiento por la abolicién de
la esclavitud, que, después de haber empezado en Gran Bretafa, se extendié por todo el mundo
occidental.®

1. Véase Sampedro (2000).

2. Para conocer una investigacion exhaustiva sobre la participacion de la sociedad civil en la creacién de la Corte Penal
Internacional, véase el estudio de Marlies Glasius (2005).

3. Un buen estudio reciente sobre el movimiento antiesclavitud en el imperio britanico es Hochschild (2006).
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1.2. Perspectivas desde las ciencias sociales

Distintas disciplinas de las ciencias sociales han estudiado las campanas internacionales de los
movimientos sociales y sus interacciones con organizaciones internacionales. Pese a ello, en
muchos casos el dialogo entre ambas partes no se ha desarrollado demasiado. Un elemento
comun de todas estas lineas de investigacion es el énfasis en la relevancia creciente de los ac-
tores no gubernamentales y la distincion cada vez menos clara entre los ambitos estatal y global
en politica, especialmente activa en el llamado nivel transnacional.*

En primer lugar, la literatura académica sobre ONG, en gran parte empirica, es extremadamen-
te diversa y heterogénea. A continuaciéon se destacan algunos ejemplos en el sector del medio
ambiente. Lipschutz (1992) entendié que Greenpeace tenia un papel fundamental en las redes
de la sociedad civil global. Wapner (1995) hizo énfasis en que su impacto en las politicas de
los gobiernos representaba tan s6lo una pequefia parte de su impacto politico e ideoldgico en
las politicas globales. El trabajo de Raustiala (1997) confirmé dos cosas: a) los estados siguen
teniendo el control del proceso politico y las formas de participacion de las ONG estan siste-
maticamente ligadas a los recursos que poseen; y b) los estados salen ganando con la partici-
pacion de las ONG. Por otro lado, en la ambiciosa investigacion de Princen y Finger (1994) se
concibe a las ONG como agentes de transformacién social que desarrollan una funcién esen-
cial en el aprendizaje social y en la conexion de las politicas mundiales con los cambios en los
regimenes internacionales. Jacky Smith (1997b) mostré que EarthAction ayudd a sostener la
presion a los gobiernos para que se adhirieran a las declaraciones que se hicieron con motivo
de la reuniéon de la ONU sobre el medio ambiente en 1992, lo que incrementd la conciencia
publica y gubernamental sobre temas medioambientales globales. Estos autores asumen que
los procesos de cambio no seran liderados por los estados; al contrario, predicen que los acto-
res fundamentales en el desarrollo de los regimenes internacionales seran las comunidades
cientificas o epistémicas, individuos y ONG, pero no identifican de forma mas precisa cuales
son los papeles que tendran estos actores. En este sentido, muestran que las ONG han tenido
cierto éxito a la hora de influir en negociaciones y en procesos de toma de decisiones, asi como
en el contenido y la elaboracion de distintos tratados internacionales.® Sin embargo, no hay
que sobrevalorar el peso y el impacto de estos esfuerzos (véase Rucht, 1997, para el caso de
la politica medioambiental de la Unién Europea).

Por ejemplo, el estudio de la movilizacion transnacional en torno a las sesiones especiales de la
ONU sobre desarme celebradas en los afios 1978, 1982 y 1988 concluyé que las ONG no eran
capaces de ejercer demasiada influencia en el curso de las negociaciones (véase Atwood, 1997).5
No obstante, otros autores han podido mostrar la influencia directa de algunas ONG —especial-
mente los cuaqueros— en la Comisiéon de la ONU sobre Derechos Humanos para avanzar en el
derecho de objecién de conciencia (véase Hovey, 1997).

4. En esta investigaciéon se considera que la accion colectiva es transnacional cuando implica “esfuerzos conscientes
para construir una cooperacion transnacional en torno a objetivos compartidos de transformacién social” (Smith, Pagnuc-
co y Chatfield, 1997: 60). En contraste con las entidades nacionales, las ONG transnacionales “incorporan miembros de
mas de dos paises, tienen algun tipo de estructura formal y coordinan su estrategia mediante un secretariado internacio-
nal” (Smith, Pagnucco y Chatfield, 1997: 61).

5. Entre otros, la Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies en Peligro de Extincion (CITES), el
Protocolo Antartico Medioambiental, la Convencién de Viena y el Protocolo de Montreal sobre la Capa de Ozono,
la Convencién Marco del Cambio Climatico, la Convencion del PNUMA sobre Diversidad Bioldgica, la Agenda 21,
la Convencion de Lucha contra la Desertificacion, el Acuerdo de Cooperacién Ambiental de América del Norte,
la legislaciéon sobre la proteccién de los delfines en la pesca del atun y el Protocolo de Bioseguridad, ligado a
la Convencion del PNUMA sobre Diversidad Bioldgica. Para una buena revisidon de estos tratados, véase Arts y
Mack (2003).

6. Hay que destacar que la misma investigacion concluyd que la participacion de las ONG en estas sesiones tuvo
consecuencias indirectas importantes, tanto en lo que respecta a la influencia en los debates nacionales e interguber-
namentales sobre estas cuestiones como en el aprendizaje politico de las ONG, al fomentar la cooperacién entre las
organizaciones que trabajan por la paz y el desarme (Atwood, 1997).
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Tras comparar una amplia serie de estudios de casos, varios expertos concluyeron que habia
evidencia significativa para afirmar que las ONG se habian sumado a los estados como partici-
pantes en las conferencias internacionales, aunque los protagonistas en los procesos de toma de
decisiones y de implementacion en el contexto de la ONU seguian siendo los representantes de
los gobiernos (Gordenker y Weiss, 1995). Su presencia varia segun el tema concreto que se
trate. Parece que conferencias internacionales referentes a temas como el sida, el medio am-
biente, los derechos humanos, la situacion de la mujer y la asistencia humanitaria ofrecen una
oportunidad para que haya contactos mas profundos entre las ONG, y entre éstas y la ONU. En
cualquier caso, se trata de resultados incompletos y, por tanto, no concluyentes, sobre todo a
escala transnacional.

En segundo lugar, la literatura sobre relaciones internacionales se ha desarrollado histéricamen-
te con los estados como actores principales del sistema internacional. Desde una perspectiva
realista, se ha estudiado el poder militar y la economia politica internacional. Se considera que
los tratados internacionales los crean estados poderosos con el objetivo de proteger sus intere-
ses. Los autores realistas creeen que los estados cooperan con el nuevo régimen sélo si asi
mejoran 0, como minimo, mantienen su posicion relativa respecto a los demas estados. Por tan-
to, sélo habra cooperacion cuando haya voluntad por parte de los estados poderosos. Como los
asuntos relativos a la seguridad estan intimamente relacionados con la regulacién de armamen-
tos, en las negociaciones para regular el comercio de armas, los realistas predicen que las na-
ciones productoras de armas resistiran las interferencias de los otros estados. Por otra parte, las
coaliciones de ONG deberian tener un papel insignificante en el desarrollo de los regimenes in-
ternacionales. Otros autores consideran que el enfoque basado en los estados como Unicos ac-
tores en el sistema internacional se ha sobreestimado. Asi, sin el analisis de otros actores —tanto
gubernamentales como no gubernamentales— en los procesos de negociacion, hay ciertas cues-
tiones que no se pueden explicar de forma adecuada. Este estudio sigue la perspectiva de otros
autores, como los de la escuela transnacional (p. ej., Keohane y Nye, 1972), que han subrayado
el papel de los actores no estatales en la politica internacional.”

En tercer lugar, la perspectiva normativa, ejemplificada en los debates sobre la gobernanza glo-
bal y la sociedad civil, ha tenido una influencia creciente en los ultimos afios (véase, p. €j., Held,
1995; Held et al., 1999). Para estos autores, la fuerza motriz de la sociedad civil global es la pre-
ocupacion moral por crear un mundo mejor defendiendo un orden global mas justo, mas libre y
mas igualitario. Esta literatura se ha centrado en la esfera transnacional y las dinamicas de la
sociedad civil, y ha sido criticada por utilizar el concepto sociedad civil global, a menudo con un
contenido excesivamente normativo.® Por otra parte, algunas versiones de este enfoque se han
desarrollado sélo de una forma descriptiva (véase Salamon et al., 2000).°

Uno de los anadlisis mas sofisticados, considerado ya un estudio clasico, es el libro de Margaret
Keck y Kathrin Sikkink (1998) Activists Beyond Borders ‘Activistas mas alla de las fronteras’. En
este trabajo (y en otros mas recientes, como Risse y Sikkink, 1999 o Khagram, Riker y Sikkink,
2002) las autoras argumentan que el éxito de las redes transnacionales de apoyo se basa en el

7. Hay, al menos, tres escuelas clasicas en las relaciones internacionales que han intentado explicar la creacion y la
modificacién de los regimenes internacionales. En primer lugar, los idealistas o liberales se centran en los valores y los
intereses de los actores, incluidos los intereses de las mismas organizaciones, que necesitan actuar para seguir existien-
do. Por ejemplo, el “liberalismo republicano” de Moravsik (1999) plantea que la creacién de la Convencién Europea de
Derechos Humanos y Libertades Fundamentales es producto de los esfuerzos interesados de las nuevas democracias
para consolidar la democracia propia mediante compromisos internacionales. En segundo lugar, los neomarxistas han
intentado adaptar la construccién de clases a la escala internacional. Finalmente, las teorias basadas en el conocimiento
ponen énfasis en la importancia de la convergencia cientifica y las comunidades epistémicas (véase Haas, 1992).

8. Véase, por ejemplo, Wapner, 1995; Waterman, 1998; Munk, 2002. VVéase una defensa del término en M. Shaw (2001)
y también en el primer Anuario de la Sociedad Civil Global, de la London School of Economics and Political Science
(Anheier, Glasius y Kaldor, 2001).

9. De forma similar, Taylor argumenta que “en la actualidad, la suma de descripciones discretas de la sociedad civil de
cada pais no es homologable a una sociedad civil global” (2002: 342).
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efecto bumeran de trabajar en red, de modo que las normas internacionales son desarrolladas por
medio de ONG nacionales y sus relaciones con los medios de comunicacion y las ONG internacio-
nales, que ejercen una persuasion mas efectiva en el pais donde las ONG nacionales no tienen
acceso a las instituciones (Keck y Sikkink, 1998: 12-13)."° En algunos casos, las criticas internacio-
nales provocan un efecto espiral, en el que los estados que contravienen normas internacionales
sOn impulsados a hacer concesiones democraticas (Risse y Sikkink, 1999: 18-32). Por ejemplo,
durante los afios noventa, y a causa del bloqueo de la estructura de oportunidad politica en Argen-
tina, los movimientos sociales y las ONG locales trabajaron con ONG internacionales y movimien-
tos sociales transnacionales para presionar a la ONU y a otros estados, como ltalia, para forzar al
gobierno argentino a mejorar la situacion de los derechos humanos en ese pais."

Finalmente, la accion colectiva transnacional se ha estudiado también desde la sociologia de los
movimientos sociales. Con el objetivo de encontrar puntos de contacto entre la tradicion de las
relaciones internacionales y la de los movimientos sociales, se ha subrayado la relevancia de
conceptos como estructura de oportunidad politica (Keck y Sikkink, 1998) y encuadramiento o
framing (Olesen, 2005). Otras perspectivas clasicas son el estudio de las identidades (Melucci,
1982), el repertorio de acciones o de contencion (Tilly, 1984) y los distintos recursos que las ONG
pueden movilizar por la accion colectiva (McAdam, 1983).

Este cuerpo de literatura tiene, como minimo, cuatro puntos débiles. En primer lugar, la busque-
da de movimientos sociales que operan mas alla del estado-nacion es aun limitada, es decir,
este tipo de investigacion ha sido, por tradicion, “miopemente doméstica” (Khagram, Riker y Sik-
kink, 2004)."2 En segundo lugar, por lo general, es demasiado descriptiva y no trata suficiente-
mente las cuestiones tedricas (p. ej., Cohen y Rai, 2000). En tercer lugar, esta area adolece de
problemas graves de especificacion y de mal uso de los conceptos, como en el caso de la expre-
sion movimiento social.™ Por ultimo, en la mayor parte de los analisis comparativos se han explo-
rado las diferencias entre paises dejando a un lado el contenido global (p. €j., Kriesi, 1996). Ge-
neralmente, estos trabajos intentan analizar organizaciones y movimientos que operan mas alla
del estado-nacién a través de estudios de casos descriptivos de organizaciones o campanfas in-
dividuales, y muchas veces concluyen que se trata de casos especificos que no se pueden ex-
trapolar a otras situaciones politicas o a otras sociedades civiles nacionales (p. €j., Florini, 2000;
Edwards y Gaventa, 2001).

En un trabajo reciente, expertos en este sector han intentado establecer el estado de la
cuestion de la accion colectiva transnacional (Della Porta y Tarrow, 2004). Este libro repre-
senta un intento de ampliar la concepciodn limitada del “mundo real” que poseen los estudio-
sos de los movimientos sociales, ejemplificada en un trabajo previo —Social Movements in a

10. Putnam (1988) examind esta dinamica con el concepto de juego de dos niveles, en el que los contextos de toma de
decisiones nacional e internacional estan afectados por procesos nacionales y multilaterales interdependientes. Otros
autores han sefialado que el modelo de Putnam exagera la independencia de los procesos multilaterales de toma de
decisiones en cuanto a las presiones de los actores no estatales (p. ej., Risse-Kappen, 1995: 16; Smith, Pagnucco y
Chatfield, 1997: 76).

11. Hay que destacar que la influencia de estas redes transnacionales de apoyo varia en funcion de la region (Risse-
Kappen, 1995: 4, 30-1). Asi, algunos estudios han mostrado que los movimientos transnacionales por la democracia y
los derechos humanos fueron mas influyentes en Europa Central y América Latina durante los afos noventa que en otras
regiones del mundo (Sikkink, 1993: 435-6; Sikkink, 1996: 166; Risse y ORP, 1999: 240). Ademas, las organizaciones de
Oriente Medio y del Africa subsahariana estan “severamente infrarrepresentadas” en las redes transnacionales (Florini y
Simmons, 2000: 7). Este enfoque se ha criticado por considerarse demasiado restrictivo, en el sentido de que sélo trata
de unos temas y unas formas de accién politica determinados (Nelson, 2002) y también porque esta sesgado hacia el
activismo de clase media (Waterman, 1998).

12. John McCarthy (1997), por ejemplo, en un articulo titulado La globalizacién de la teoria de los movimientos sociales,
plantea que los estudios de los movimientos sociales transnacionales deberian adaptar seis conceptos centrales de la
tradicion de los movimientos sociales: los procesos de encuadramiento estratégico, las identidades de los activistas,
las estructuras de movilizacion, la movilizacion de los recursos, la estructura de oportunidad politica y los repertorios de
contencion.

13. Uno de los errores mas habituales es considerar una unica organizaciéon como si fuese el conjunto del movimiento
social. Por ejemplo, Greenpeace es una ONG que forma parte de un movimiento medioambiental mas amplio.
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Globalising World ‘Movimientos sociales en un mundo que se globaliza’ (Della Porta, Kriesi
y Rucht, 1999)- que dibujaba un periodo de especializacién de las ONG en temas muy con-
cretos, una generalizada “retirada de la politica” y la esperanza de que las “comunidades
epistémicas” de expertos podrian trabajar con las instituciones internacionales para crear
un nuevo orden mundial.

Este enfoque se presenta como una alternativa a las teorias “macro” del cambio social (la
globalizacion) y las perspectivas “micro” que hacen hincapié en las innovaciones tecnologi-
cas (Internet) como agente principal del cambio social. Los autores proponen una nueva
perspectiva de rango medio para estudiar la accién colectiva transnacional en torno a los
diversos conceptos: el internacionalismo complejo,™ la estructura de oportunidad politica a
varios niveles' y los ciudadanos y las ciudadanas como cosmopolitas arraigados'® con mul-
tiples pertenencias'” e identidades flexibles.'® Segun este modelo, las variables estructura-
les y culturales, filtradas por las variables relacionales, afectan a las estrategias finales de
los actores no gubernamentales a la hora de influir en el proceso politico internacional. Por
ejemplo, una aplicacion légica del mencionado modelo en este estudio podria ser que, a
causa del poder decreciente de los parlamentos y del poder creciente de las organizaciones
internacionales, los actores no estatales que participan en acciones colectivas transnacio-
nales enmarquen o identifiquen las organizaciones internacionales como “el enemigo” v,
trabajando en red de coaliciones, escojan la tactica de lobby o de presién politica a las or-
ganizaciones internacionales, en lugar de convocar manifestaciones masivas en las calles
para maximizar su influencia politica en el momento en que se discute la firma de un tratado
de desarme. En uno de los capitulos del libro se propone una tipologia de las dinamicas de
la gobernanza a varios niveles (Sikkink, 2004). La idea es que, para entender la accién co-
lectiva transnacional, hay que distinguir entre diferentes niveles de oportunidades politicas,
lo que muestra la existencia de, al menos, una estructura doméstica y otra internacional, vy,
por tanto, de una estructura de oportunidad politica a varios niveles. Ademas, ambas se
pueden dividir en diferentes subniveles, como el local y el regional (para lo estatal), y el
europeo y el global (para lo internacional).'®

Ademas de las estrategias y el contexto a diferentes niveles, la investigacién en movimientos
sociales nacionales ha mostrado que las ONG se pueden organizar de diferentes formas, lo que
puede influir en las capacidades de accion de las organizaciones (véase, p. €j., Gamson, 1990;

14. “Expansion de las instituciones internacionales, los regimenes internacionales y la transferencia de los recursos de
los actores locales y nacionales a escala internacional, que generan amenazas, oportunidades y recursos para ONG
internacionales y movimientos sociales transnacionales” (Della Porta y Tarrow, 2004: “Introduccion”).

15. “Si el internacionalismo complejo representa obstaculos para la participacion politica, también ofrece recursos y opor-
tunidades para los actores no estatales a la hora de desafiar a las élites a colaborar con los insiders o individuos situados
dentro del sistema” (ibidem).

16. “Individuos y grupos arraigados en contextos nacionales especificos, que se implican regularmente en actividades
que requieren su participacion en redes transnacionales” (ibidem).

17. “Presencia de activistas con afiliaciones superpuestas, vinculadas a redes estructuradas indirectamente y policéntri-
cas” (ibidem).

18. “Identidades caracterizadas por la inclusividad y por un énfasis positivo en la diversidad y la interdisciplinariedad, con
identificaciones limitadas que se desarrollan especialmente en torno a camparias con objetivos percibidos como “concre-
tos” y alimentadas por la busqueda del didlogo” (ibidem).

19. No obstante, esta idea también tiene sus problemas. Por una parte, como cualquier tipologia, funciona mejor
con modelos ideales. En otras palabras, en la realidad lo mas probable es encontrar modelos mixtos o combi-
naciones de estas categorias. Por tanto, esta tipologia debe ser una simplificaciéon de la realidad, basada en
una Unica variable. En este caso, la autora ha escogido el acceso al sistema politico como forma de conocer el
nivel de apertura de la estructura de oportunidad politica, una decision discutible. Por otra parte, el mismo actor
transnacional no estatal puede tener distintos niveles de apertura en distintos temas. En cualquier caso, parece
funcionar bastante bien para entender los casos del efecto bumeran y el efecto espiral, como en los temas de
derechos humanos en Argentina y las redes transnacionales que apoyan a las ONG argentinas. Asi, hay que
valorar el uso de una estructura politica a varios niveles como una innovacién y una mejora en la literatura sobre
la accidén colectiva transnacional.
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McCarthy y Wolfson, 1996 y Smith, Pagnucco y Chatfield, 1997).2° Ocurre lo mismo en las
coaliciones internacionales. La investigacién en la campafia contra las minas antipersona
(Price, 1998), en las campafas medioambientales (Ringius, 1997) y en la red de solidaridad
internacional con los zapatistas (Olesen, 2005) muestra que la forma organizativa es un
factor que explica (de algun modo) el tipo y el nivel de éxito que pueden obtener distintas
ONG. Este elemento es crucial para este estudio, ya que el modelo de coalicién es uno de
los que mas proliferan en el universo de las ONG (Smith, 1997). Se ha planteado también
que ONG con distintas formas organizativas varian a la hora de atraer redes transnaciona-
les y a la hora de tener a sus miembros geograficamente dispersos, dos medidas de inter-
conexion intimamente relacionadas con el éxito de las organizaciones (Smith, 1997). A pe-
sar de todo, todavia no hay datos concluyentes sobre estos temas en la literatura especifica.
Asi pues, sigue sin quedar claro hasta qué punto y de qué forma influyen las diferencias en
cuanto a la pertenencia a organizaciones en las actividades politicas, y lo mismo se puede
argumentar respecto a cuestiones como la financiacion o el liderazgo.?' Por ejemplo, auin no
sabemos por qué la financiacién publica tiene una relevancia clave en la evolucion de las
grandes ONG de desarrollo que operan en las emergencias humanitarias, mientras que las
organizaciones del movimiento feminista parecen ser efectivas con una financiacién funda-
mentalmente privada.

1.3. El derecho internacional humanitario??

Los temas relacionados con el derecho de la guerra suelen ser delicados. Muchos estados con-
sideran que no se deben tratar porque son cuestiones internas de los paises que afectan a su
soberania y a su seguridad, y eso incluye los casos analizados en este estudio, incluso el tema
de la participacion de nifios en conflictos armados. Hay que recordar que no se trata de leyes
para evitar la guerra, sino para regularla.

Los principios milenarios que regulan la conducta de la guerra fueron codificados en normas le-
gales y acordados por primera vez por los estados en la primera Convencion de Ginebra de
1864, que comprende el Convenio para la Mejora de la Suerte que Corren los Militares Heridos
en los Ejércitos en Campanfa. Las Convenciones de Ginebra son el intento de normativizar el
derecho internacional humanitario (DIH) con la finalidad de minimizar los efectos de la guerra
sobre los soldados y los civiles. Son el resultado de los esfuerzos de algunos ciudadanos geno-
veses y, en particular, de Jean Henri Dunant, creador del Comité Internacional de la Cruz Roja
(CICR), que es la organizacion que tiene la mision internacional de servir de garante del DIH.

Una parte de este corpus legal regula y prohibe el uso de algunas armas que causan un dolory un
sufrimiento innecesarios. Asi, la Declaracion de San Petersburgo, firmada en 1868 a propuesta del
zar ruso Alejandro Il, prohibié el uso de una bala que acababa de inventar el ejército ruso y que
explotaba cuando entraba en contacto con una sustancia suave y se extendia de forma mortal.2® A
la iniciativa de otro zar ruso, Nicolas I, se debe la celebracién de las Conferencias de Paz de La

20. Estas estructuras fundamentales que apoyan la movilizacién ciudadana y la condicionan se llaman, a veces, estructu-
ras de movilizacién. En McCarthy, 1997 se puede consultar una clasificacion de las diversas estructuras de movilizacién
que pueden contribuir a las actividades de las ONG.

21. En cuanto a las caracteristicas de los lideres, Young ha argumentado que su emergencia es una condicion necesaria
(aunque no suficiente) para el éxito a la hora de llegar a acuerdos institucionales a escala internacional. En su concepcién
multidimensional de liderazgo, este autor distingue entre los lideres estructurales, los intelectuales y los emprendedores,
y concluye que “el trabajo real de la formacion de los regimenes en la sociedad internacional tiene lugar, generalmente,
en la interrelacion de aquellos que representan las diversas formas de liderazgo” (1991: 307).

22. Una extensa coleccion de material sobre el derecho internacional humanitario se puede encontrar en la pagina
web del Comité Internacional de la Cruz Roja: http://www.icrc.org/web/spal/sitespa0.nsf/iwpList2/Humanitarian_
law?0OpenDocument

23. El arma prohibida se definié como “cualquier proyectil que pese menos de 400 gramos, que sea explosivo o bien esté
cargado con sustancias inflamables”. Véase la edicion inglesa de wikipedia “St. Petersburg Declaration of 1868”.
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Haya de 1899, en las que, entre otras cosas, se adoptaron dos declaraciones que prohibian el uso
de diversos tipos de proyectiles de dispersion, como los que expanden gases asfixiantes.

Hay que destacar que estas regulaciones se adoptaron por el principio mayoritario y no por consenso.
De hecho, paises como los Estados Unidos no firmaron estas dos declaraciones, y la principal potencia
militar de la época (el Reino Unido) sélo aceptd la declaracion sobre gases asfixiantes, y lo hizo ocho
anos después de haberse adoptado. No obstante, el acuerdo de la mayoria permitié convertir en texto
legal una serie de principios que ya existian hacia mucho tiempo como derecho consuetudinario, es
decir, como norma juridica repetida en el tiempo que aun no se habia codificado de forma explicita.

Histéricamente, muchos de los intentos de “humanizar” la guerra han sido consecuencia de con-
flictos importantes que, al desafiar los principios humanitarios con el uso de nuevos métodos de
guerra e innovaciones tecnoldgicas, han mostrado los vacios existentes en las leyes. Por ejem-
plo, las Convenciones de Ginebra de 1949 fueron producto de la experiencia de la Segunda
Guerra Mundial. También la guerra de Vietnam sirvi6 de catalizador de los Protocolos Adicionales
de 1977 y de la Convencion de Armas Inhumanas (CAI) de 1980.%

Durante el contexto de la guerra fria, una serie de paises neutrales liderados por Suecia intentaron
conseguir restricciones internacionales en el uso de ciertas armas con unas consecuencias graves para
la poblacién, y utilizaron la Asamblea General de la ONU como plataforma para expresar sus ideas.?
Ante la oposicién de los paises pertenecientes a los dos blogues, el CICR intent6 llegar a un compromi-
so y ofrecid soluciones practicas que mejorasen la protecciéon de los civiles, teniendo en cuenta, tam-
bién, la utilidad militar de las armas. Esto condujo a discusiones técnicas que tuvieron como resultado
restricciones muy débiles e insuficientes en cuanto a las minas antipersona y las bombas incendiarias.
Retrospectivamente, hay que valorar de forma positiva el establecimiento de la CAl como institucion en
la que se pueden reabrir las discusiones sobre armas que causan dafios graves a la poblacién y en la
que las partes interesadas pueden centrar sus esfuerzos en seguir desarrollando el DIH.

Mas recientemente, la accién contra las minas antipersona ha ido precedida de los efectos de los
conflictos de la guerra fria teéricamente acabados. Como se vera mas adelante, el proceso de nego-
ciacion del protocolo opcional sobre nifios en conflicto armado coincidio con situaciones de conflicto
o de postconflicto armado en paises como el Congo o Sierra Leona, con una gran presencia de nifios
soldado. Por ultimo, ha habido presiones internacionales contra las bombas de racimo después de
las criticas recibidas por la OTAN a raiz de la intervencion en Kosovo y Serbia, en primer lugar, y de
la guerra entre Israel y Hizbula en el Libano, en el verano del 2006. A escala nacional, muchas veces
se han tomado medidas para controlar la posesion y el trafico de armas pequenas y ligeras como
reaccion contra masacres con mucha resonancia en los medios de comunicacion.

1.4. Seguridad humana y nuevas propuestas de analisis

No hay una definicién consensuada del concepto de seguridad humana, mas alla del hecho de
que constituye una “seguridad entendida desde el punto de vista del individuo”. De algun modo,
se trata de ir mas alla de la concepcion de seguridad desde el punto de vista de la seguridad
militar clasica que implica una amenaza externa a los estados, e incluir temas como los derechos
humanos, el desarrollo y el medio ambiente.?

24. El nombre completo en inglés es Convention on Prohibitions or Restrictions on the Use of Certain Conventional Weapons Which
May Be Deemed to Be Excessively Injurious or to Have Indiscriminate Effects ‘Convencion sobre Prohibiciones o Restricciones del
Uso de ciertas Armas Convencionales que se Pueden Considerar Excesivamente Nocivas o de Efectos Indiscriminados’.

25. En aquel momento, el jefe de los negociadores suecos era Hans Blix. En el afio 2000 Kofi Annan lo designo jefe de
los inspectores de desarme de la ONU que debian verificar si Iraq poseia o no armas de destruccion masiva. Para una
descripcion mas detallada de estos procesos, véase el capitulo 2 de Petrova (2007).

26. De hecho, tanto Amnistia Internacional como Oxfam y Greenpeace, que son tres de las ONG mas importantes en estos
ambitos, suelen participar en campafias contra los efectos de algunas armas y las enmarcan en términos de “seguridad
humana”. Levy (1995) y Graeger (1996) hacen un analisis mas profundo de la relacién entre seguridad y medio ambiente.
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Asi, se asume que la paz y el desarme estan intimamente vinculados a otras dimensiones de la
seguridad, como el desarrollo, el respeto al medio ambiente y, de un modo quizas particularmen-
te importante, los derechos humanos. Por eso, este estudio incluye casos que se pueden inter-
pretar desde ambas vertientes, como, por ejemplo, el de los nifios soldado. En el caso de las
minas antipersona y de las bombas de racimo, enmarcarlos como un asunto de derechos huma-
nos ha sido precisamente lo que ha permitido mover los procesos de los foros internacionales
sobre seguridad, a menudo cerrados y rigidos, y desarrollar procesos alternativos, mas creativos
y flexibles. En el caso de las armas ligeras, la proliferacion incontrolada de este tipo de armamen-
to representa un factor que incrementa la posibilidad y la intensidad de las violaciones de los
derechos humanos en muchos paises.

Una encuesta reciente a veintiun investigadores del ambito de la seguridad humana reveld un
abanico muy amplio de nociones sobre cémo se deberia definir.2” En este sentido, se ha descrito
como un llamamiento a la accién, como una campana de presion politica, como un conjunto de
creencias sobre las raices de los conflictos violentos, como una nueva forma de entender la se-
guridad y como una guia para los politicos y para los académicos (Paris, 2001: 102).

Como eslogan, no hay ninguna duda de que es bastante efectivo y que ha hecho posible que miem-
bros de determinadas coaliciones de ONG hayan sido capaces de minimizar sus diferencias indivi-
duales para adaptar una amplia variedad de participantes y de intereses a una campafa concreta.

Desde este punto de vista, se trata de una estrategia que sigue siendo efectiva en la actualidad.
Por ejemplo, Jody Williams, premio Nobel de la paz en el afio 1997 por su tarea de coordinacion
en la campafia contra las minas antipersona, repitio varias veces en su discurso a los gobiernos
durante la Conferencia de Oslo contra las Municiones de Racimo (en febrero de 2007) que el
centro de las discusiones debia ser la “seguridad humana” y no la “seguridad de las bombas (de
racimo)”. Incluso los académicos mas criticos con el término acaban haciendo propuestas para
utilizarlo de una manera o de otra.?

Si nos atenemos a objetivos analiticos, una de las mayores divergencias se da entre las llamadas
concepciones ‘limitada” y “amplia” de la seguridad humana. La definicién original del PNUD era un
concepto con siete dimensiones: seguridad econémica, alimentaria, sanitaria, medioambiental, perso-
nal, seguridad en la comunidad y seguridad politica (véase el Informe sobre el Desarrollo Humano de
1994). Es cierto que este tipo de definiciones no ayudan a hacer propuestas politicas o analiticas con-
cretas. Los que han propuesto concepciones mas pragmaticas y “limitadas” se han centrado en la
evaluacion de los efectos de amenazas violentas como base de la respuesta politica, y han argumen-
tado que los parametros de la seguridad humana se han convertido en iniciativas que han alcanzado
un alto grado de éxito. Algunos de los casos de esta investigacion serian ejemplos de dicha idea.?®

No obstante, aunque se asuma que estos casos han conseguido algunos resultados, de aqui
no se deduce automaticamente que la perspectiva de la seguridad humana fuese la que
“guid” durante las negociaciones a los representantes de los gobiernos, que probablemente
tenian preocupaciones mas prosaicas. En este sentido, un diplomatico que particip6 en el
proceso de seguimiento de la Convencion Antiminas y también en las negociaciones del Pro-
grama de Accion sobre el Trafico llicito de Armas Ligeras y Pequefias (aprobado en 2001)
afirma que las ideas de la seguridad humana sdélo “informaron las opiniones de los negocia-

dores que ya estaban predispuestos”.®®

CY

27. Algunos ejemplos son “puente entre los retos interconectados del mundo”, “bienestar psicosocial a lo largo del tiempo” y “un
concepto que busca su relevancia”. Véase también el especial “What is Human Security”, en la revista Security Dialogue (2004).
28. Por ejemplo, Roland Paris concluye asi su articulo: “La seguridad humana podria ofrecer una etiqueta practica para
una amplia categoria de investigacion —una rama distinta de los estudios sobre seguridad que explorase las condiciones
concretas que afectan a la supervivencia de individuos, grupos y sociedades— que puede ayudar, a la vez, a establecer esta
rama de investigacién como un componente central en el campo de los estudios sobre seguridad”. Véase Paris (2001).
29. Véase Owen (2004).

30. Véase Borrie (2005: 24).
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En cualquier caso, parece que esas ideas habrian contribuido a dar forma a un enfoque intelectual
mas coherente a la hora de enmarcar los temas y de negociar el contenido sustantivo de esas
reuniones. Asi, el mismo diplomatico (que estuvo al frente de la delegacién de Nueva Zelanda)
revela que la perspectiva de la seguridad humana “permitié desarrollar un andlisis compartido
entre los paises donantes y los paises afectados por la cuestion de las minas y, en consecuencia,
generd dinero y otros recursos para ayudar en la accion antiminas” (Borrie, 2005: 24).

Por otra parte, se deberia considerar el potencial de las perspectivas basadas en el trabajo de-
sarrollado sobre el terreno por la comunidad humanitaria en los procesos multilaterales de des-
arme y de control de armas. De hecho, las personas que trabajan en ambientes de postconflicto
expresan con frecuencia su preocupacion por los efectos indiscriminados y desproporcionados
de cierto tipo de armas, lo que puede motivar que otros actores (como el Comité Internacional de
la Cruz Roja) recojan datos sobre los heridos y los muertos que han ocasionado esas armas. Si
se consigue plantear el caso de una forma empirica, se puede iniciar un proceso de negociacion
para regular, o incluso abolir, un tipo concreto de armas. Esto explicaria el porqué de la existencia
de una serie de iniciativas de la sociedad civil para recoger datos empiricos en cuestiones como
las armas ligeras, los nifios soldado, las minas antipersona y los restos explosivos de guerra.

Como se mostrara en las siguientes paginas, esta perspectiva se ha aplicado de una forma efectiva
en el caso de las minas antipersona y ha habido una serie de intentos de réplica en otros ambitos
relacionados. El argumento o el encuadramiento (framing) de la cuestion, confirmado por la relacién
simbidtica entre trabajadores sobre el terreno y negociaciones en foros multilaterales, se podria resu-
mir asi: la presencia y el uso de esas armas causa inseguridad y actia como un impedimento para el
desarrollo, ademas de empeorar la situacién de los derechos humanos y el medio ambiente.

En cualquier caso, como deciamos, la seguridad humana adopta la perspectiva del individuo y
de la comunidad, no la del estado-nacién. Aplicada a este campo de estudio, la idea es que con-
ceptos creados en el sector humanitario pueden servir para enfocar de forma eficaz los retos del
desarme y para actuar como broker o intermediario y ayudar a reducir, asi, la distancia entre
distintos alineamientos politicos —a menudo entre el Norte y el Sur—y entre la perspectiva (suave)
humanitaria y la perspectiva (dura) de la seguridad nacional.

En definitiva, los conceptos de la seguridad humana pueden ser utiles a la hora de concebir la
manera en que se pueden acomodar los beneficios para el individuo y para la comunidad, espe-
cialmente si se consigue implicar en las negociaciones a la comunidad humanitaria que trabaja
sobre el terreno. En esta investigacion argumentaré que cierto grupo de representantes de ONG
han entendido esta dinamica e intentan desarrollar estas ideas en coalicién con un grupo de di-
plomados de opiniones similares, que en conjunto forman lo que algunos autores llaman una
“‘comunidad de practica”, con el objetivo de avanzar en determinados temas en el ambito del
desarme y los derechos humanos.®

El concepto de comunidad de practica reconoce que las interacciones entre sus miembros son di-
namicas y evolucionan en el tiempo. Por tanto, la explotacion de estas interacciones puede facilitar
la negociacion y los compromisos multilaterales para conseguir objetivos politicos. Por ejemplo,
diplomaticos que proceden del mundo humanitario suelen pertenecer a diversas comunidades al
mismo tiempo, con la posibilidad de ejercer un papel de puente o intermediario muy efectivo. En
definitiva, “como sabe de una forma instintiva cualquier persona que haya participado en negocia-

31. Las comunidades de practica son grupos sociales constituidos con la finalidad de desarrollar un conocimiento especiali-
zado que comparten aprendizajes basados en la reflexion sobre experiencias practicas y orientada hacia un objetivo social
comun. Algunas de estas practicas son reglas formales de negociacion; otras, como, por ejemplo, cafés que nunca terminan
y comidas y cenas de trabajo, asi como el arte de evitar a colegas pesados en las recepciones diplomaticas, son informales.
Pero el hecho de entender qué son, como funcionan y los papeles y las responsabilidades de las personas que participan lo
comparten de forma implicita sus miembros. Si se aplica al campo de las negociaciones sobre desarme, hay ciertas caracte-
risticas que son propias y exclusivas de la comunidad de negociadores sobre desarme, ya que los suele guiar el precedente
legal y diplomatico, y las mismas personas acostumbran a trabajar en distintas negociaciones (véase Borrie, 2005).
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ciones multilaterales, las estructuras heredadas y los métodos de trabajo de una negociacion se
yuxtaponen a las actitudes, el estilo, la experiencia y las opiniones personales de sus participantes,
lo cual tiene una influencia fundamental en las condiciones para el éxito o el fracaso de las nego-
ciaciones, a través de las dinamicas iterativas que se desarrollan en ella” (Borrie, 2005: 24).

2. LA CAMPANA INTERNACIONAL CONTRA LAS MINAS
ANTIPERSONA

2.1. ;Qué son las minas antipersona?

Se trata de un tipo de armamento muy barato de producir y con unos efectos particularmente
crueles, por una parte, porque se prolongan en el tiempo durante un periodo muy largo; por otra,
porque son necesariamente indiscriminadas, ya que por su propio disefio, son armas que no
pueden distinguir entre civiles y soldados. Las minas quedan plantadas hasta que alguien accio-
na su mecanismo detonador, y entonces normalmente la persona queda herida o muere. Los
supervivientes, en muchos casos requieren amputaciones, la mayoria son civiles y de paises que
ya no estan en guerra. Las comunidades quedan afectadas y también se dificulta el regreso de
los refugiados y los desplazados. Los paises mas contaminados son Afganistén, Angola, Burun-
di, Bosnia-Herzegovina, Camboya, Chechenia, Colombia, Iraqg, Nepal y Sri Lanka. Se sospecha
que la situacién es igualmente grave en otros paises que no ofrecen suficiente informacién sobre
el tema, como Myanmar (Birmania), la India y Pakistan.

Las minas antipersona se utilizan por primera vez a gran escala durante la Segunda Guerra
Mundial. Desde entonces se han utilizado en muchos conflictos, entre los cuales se pueden des-
tacar la guerra de Vietnam, la guerra de Corea y la primera guerra del Golfo.

La negociacion del tratado que prohibe este tipo de armas cinco afios después de la fundacién
de la red de ONG Campana Internacional para la Prohibicion de las Minas Antipersona (/Interna-
tional Campaign to Ban Landmines, ICBL) representa uno de los casos de éxito mas significati-
vos de la movilizacion humanitaria. Asi, otras coaliciones, y particularmente la Coalicion contra
las Municiones de Racimo, la han utilizado explicitamente como modelo y la han intentado adap-
tar a la hora de llevar a cabo sus campanas.

2.2. Los actores que forman la red internacional

Los primeros que alertaron sobre este problema fueron el Comité Internacional de la Cruz Roja
(CICR) y las ONG que trabajaban en las regiones mas afectadas, que empezaron a publicar in-
formes sobre los terribles efectos indiscriminados y a largo plazo de las minas terrestres y sobre
Sus consecuencias en paises concretos, como Camboya, Iraq, Mozambique y Afganistan (p. €j.,
Human Rights Watch y Physicians for Human Rights, 1991).

Estas publicaciones tenian algo en comun: hablaban de la existencia de una “crisis humanitaria”
(Boutros Ghali, 1994; Cahill, 1995; Departamento de Estado de los Estados Unidos, 1994).32 Al mis-
mo tiempo, varias ONG coordinaban sus esfuerzos para hacer frente a esta crisis. En noviembre de
1991, la Vietham Veterans of America Foundation, VVVAF (Fundacion de Veteranos de Vietnam de los
Estados Unidos) y Medico International, de Alemania, acordaron lanzar una campafa conjunta que

32. En 1994, el senador norteamericano Leahy organizé en el Congreso de los Estados Unidos la primera conferencia sobre
minas, con el titulo The Global Landmines Crisis.
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uniese a otras ONG en un esfuerzo coordinado para prohibir las minas terrestres. En mayo de 1992,
Handicap International lanz6 su campafia, junto con el Grupo de Accion contra las Minas y con Phy-
sicians for Human Rights. Estas cinco organizaciones y Human Rights Watch crearon la Campana
Internacional para la Prohibiciéon de las Minas Antipersona (International Campaign to Ban Landmi-
nes, ICBL) en octubre de 1992, y Jody Williams, de VVAF, fue su primera coordinadora.®

Aunque el principal objetivo era, desde el principio, conseguir un tratado para prohibir las minas,
un objetivo previo mas a corto plazo fue situar el asunto en la agenda de los medios de comuni-
cacion, los gobiernos y las instituciones internacionales.3

Desde su creacion, la evolucion de la ICBL ha mostrado un incremento constante de la coordina-
cion de las ONG a escala internacional. En la primera conferencia internacional de ONG sobre
minas organizada por la ICBL en Londres en mayo de 1993, habia 50 representantes de 40 entida-
des. La segunda, que se celebrdé en mayo de 1994 en Ginebra, congregé a 110 personas de 75
ONG. La tercera, celebrada en junio de 1995 en Phnom Penh (Camboya), reunié a 400 represen-
tantes de 42 paises, entre los que, ademas de ONG, habia miembros de gobiernos, de agencias
de la ONU, y de organizaciones de desminado y de victimas de minas. En la cuarta, celebrada en
febrero de 1997 en Maputo (Mozambique), hubo mas de 450 participantes de 60 paises.

Al mismo tiempo, se iban creando campafas nacionales en muchos paises.? Asi, durante los
primeros afnos, una gran parte del trabajo se concentré en expandir la ICBL por América del Nor-
te, Europa, Australia y Nueva Zelanda (Williams y Goose, 1998: 24). En una segunda etapa,
sobre todo desde la Conferencia de Camboya de 1995, se actud en los paises mas afectados por
las minas, mayoritariamente del Tercer Mundo.

La ICBL empez6 con una organizacién muy flexible, sin una estructura formal, secretariado ni presu-
puesto. Las entidades liberaban personal propio para que se ocupase especificamente de la campa-
Aa internacional (véase Goose, 1998 y Huberts, 2000: 32).%¢ Desde un punto de vista organizativo,
hay que distinguir entre, por una parte, el Comité Directivo, responsable de las decisiones estratégi-
cas, y por otra, la amplia coalicion formada por las redes nacionales y los vinculos con organizaciones
sobre el terreno. Entre los miembros formales del comité estaban los seis fundadores, y durante el
Proceso de Ottawa se ampliaron con algunas campafas nacionales de paises del Tercer Mundo y
también con la seccidn sueca de Save the Children.®” Ademas, personas concretas de otras organi-
zaciones tomaban parte regularmente en las reuniones del comité (Huberts, 2000: 32).

Decenas de ONG se implicaron en la coalicion propiamente dicha, hasta el punto de enviar a mas
de cien activistas a las principales reuniones gubernamentales del proceso. Se crearon camparias
nacionales coordinadas por grupos paraguas que unian organizaciones y redes. En todos los ca-
so0s, las campafias nacionales se crearon con el doble objetivo de sensibilizar a la opinién publica
respecto a la crisis de las minas y hacer presion al mismo gobierno para que se comprometiese a
prohibirlas. En algunos paises, cambios en el gobierno dieron lugar a las relaciones de trabajo mas
cercanas entre el gobierno y las ONG (p. €j., en Canada, Noruega, Bélgica y Holanda).

33. El primer Comité Directivo de la ICBL estaba formado por Handicap International (Francia), Human Rights Watch
(Estados Unidos), Medico International (Alemania), Mines Advisory Group (Reino Unido), Physicians for Human Rights
(Estados Unidos) y Vietnam Veterans of America Foundation (Estados Unidos).

34. Ademas, la Conferencia de Londres de mayo de 1993 fij6 dos objetivos mas: a) el establecimiento de un fondo inter-
nacional, administrado por la ONU, para promover los programas de ayuda a las victimas de minas, de concienciacién
de los peligros que representaban, y de limpieza y erradicaciéon de las minas diseminadas por todo el mundo; y b) el
esfuerzo por asegurar que los paises productores y exportadores de minas antipersona contribuyesen a ese fondo.
35. Por ejemplo, en 1992 se lanzaron campafias en Alemania y en Suecia; en 1993, en el Reino Unido, Australia, Italia y
Nueva Zelanda; en 1994, en Bélgica, Irlanda, Camboya y Canada; en 1995, en Kenia, Espafia, Sudafrica y Afganistan;
en 1996, en Zambia y Zimbabue; en 1997, en Japén, en Grecia y en Tailandia, y en 1998, en Georgia.

36. Actualmente, la ICBL tiene un Comité Administrativo formado por cuatro miembros y un Comité Consultivo formado
por veintiuna organizaciones. Los cuatro empleados tienen su base en Ginebra (oficina central), Paris y Roma.

37. Los nueve miembros incluidos en el Comité Directivo de la ICBL entre 1996 y 1997 participaron en las campafias de
Afganistan, Camboya, Kenya y Sudafrica, y la ONG sueca Radda Barnen.
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Hay que destacar la relacion entre las ONG y personas concretas con un perfil muy especifico
(celebridades) y con experiencia de primera mano sobre los efectos de las minas, que tuvieron
un papel muy importante en algunos paises: por ejemplo, el senador Patrick Leahy, en los Esta-
dos Unidos; la princesa Diana, en el Reino Unido; el ministro LIoyd Axworthy, en Canada, y Nel-
son Mandela y el arzobispo Desmond Tutu en Sudafrica. Esto dio credibilidad a algunas de las
campafias nacionales y les facilitd contactos con los gobiernos.3®

Las campanas nacionales ofrecian informacién y recursos a estas personas para que se implicasen en
el tema de las minas y presionasen a los estados para que cambiasen su politica.*® Su trabajo facilitd
también la creacion de relaciones estrechas entre dos docenas de activistas comprometidos con la IC-
BL y personas que eran miembros de distintos gobiernos. Este hecho se ha subrayado a menudo en
los estudios académicos como una de las principales caracteristicas de una nueva manera de construir
un proceso de negociaciones internacionales. Algunos han hablado incluso de “élites transnacionales
globales” (Anderson, 1999); otros, de una “comunidad de practicas” formada por gente del sector de las
ONG y de los gobiernos, junto con algunos académicos y otros miembros de organizaciones internacio-
nales que conviven en los espacios fisicos y tematicos de los foros de negociacion internacionales y que
aprenden de su experiencia compartida y la aplican en las interacciones futuras (Borrie, 2005).

La primera decision de la ICBL en el terreno estratégico fue pragméatica: escoger una Unica cuestion,
aislar las minas terrestres como problema concreto con una solucion identificada en el sentido de la
prohibicién total. Durante el proceso de negociaciones, el objetivo se concretd aun mas: el tratado se
concentré unicamente en las minas terrestres antipersona, excluyendo, por tanto, las minas antitan-
que. Eso implicaba no sélo escoger las minas entre todas las armas pequefias, sino también escoger
el tratado entre todos los aspectos relacionados. En este sentido, algunos autores han destacado que
el tema de la asistencia a las victimas fue secundario hasta 1996 (White y Rutherford, 1998).

El papel dual de la ICBL (movilizar a la opinion publica y trabajar estrechamente con el gru-
po de estados amigos) muestra que no existe necesariamente una incompatibilidad entre
las actividades de protesta y las de lobby, sino que a menudo una combinacién que tenga
en cuenta los posibles ambitos favorables a la accion colectiva es la estrategia mas efectiva
en este tipo de campafas internacionales. Asi, cuando no pudo acceder a la Convencién de
Armas Inhumanas (CAl), la ICBL se centré en acciones espectaculares coordinadas para
llamar la atenciéon de los medios.*° Por otro lado, como se vera, una buena parte de los es-
fuerzos en las negociaciones del Proceso de Ottawa consistieron en presionar directamente
a los delegados de los gobiernos para acercar tanto como fuese posible el borrador austria-
co a la propuesta de tratado de las ONG. En parte, esto se consiguié después de proporcio-
narles estadisticas aterradoras sobre el problema.*’ Hoy sabemos que algunas de esas

38. Algunos autores han estudiado el papel de personas clave como fuerzas motrices que han estado detras de los
cambios normativos, que estan en posicion de tomar decisiones y que pueden ser persuadidos por los activistas para
elevar la posicion de un tema en la agenda nacional o internacional, o incluso decidir a favor de un tema determinado por
convicciones morales (véase Lumsdaine, 1993).

39. Otras personas preeminentes que sumaron sus voces al llamamiento a la prohibicién son el secretario general de la
ONU, Boutros Ghali; el papa Juan Pablo Il y el Dalai Lama. La ICBL reconoce de forma explicita la importancia del factor
“celebridades” cuando se pregunta con vistas al futuro: “La magia y el prestigio relacionados con determinadas personas,
como Jody Williams, la princesa Diana y Lloyd Axworthy, han ayudado a atraer la atencion de la gente hacia el tema de
las minas. 4 Coémo podriamos reproducir esta magia?” (véase Mine Action Canada, 2003: 35).

40. En Williams y Goose (1998), los autores presentan un resumen detallado de estas actividades orientadas al publico.
41. Algunas de las estadisticas generadas por las ONG y reproducidas por los medios de comunicacién eran las siguien-
tes: las minas matan o mutilan a mas de 26.000 personas cada afio (500 cada semana), el 80% de las cuales son civiles;
se calcula que puede haber 200 millones de minas plantadas al menos en 64 paises; es mas probable que las minas
maten o hieran a un civil después de un conflicto que a un combatiente después de las hostilidades; mueren mas nifios
por culpa de las minas después de una guerra que soldados durante el conflicto armado; los paises donde hay mas minas
son los paises con mas mutilados del mundo (p. ej., Camboya, con mas de 30.000 de sus 8,5 millones de habitantes;
véase HRW, 1991); los esfuerzos de desminado han permitido la extraccion de 100.000 minas desde mediados de los
afios noventa. A este ritmo, harian falta mil afios para limpiar las zonas donde hay minas plantadas, en el supuesto de
que no se plantasen mas. A pesar de ello, por cada mina recogida se plantan otras 20. Una buena parte de estos datos
proceden del Departamento de Estado de los Estados Unidos, 1994, y del CICR, 1994 y 1996.
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estimaciones se inflaron.*? De hecho, muchas de las fuentes originales y de las técnicas de
recogida de los datos se desconocen. A pesar de ello, obtuvieron una gran cobertura media-
tica y llegaron a un publico muy numeroso, que no empezo a cuestionar estos datos hasta
la segunda mitad de 1997 (Rutherford, 2000: 87-90). En cualquier caso, aunque nadie pu-
diese asegurar que habia 100 o 200 millones de minas terrestres en mas de sesenta paises,
estas cifras se aceptaron en todo el mundo y ayudaron a crear un sentimiento de crisis hu-
manitaria.*

Respecto a los gobiernos y a los ejércitos, el reto fundamental era modificar los calculos de
los intereses de los actores en la direccién de abrir espacios y liberar recursos para una
accion humanitaria imparcial y efectiva (Huberts, 2000). En este sentido, la estrategia de
encuadramiento de la ICBL se concentraba en los horribles efectos y en las consecuencias
desproporcionadas del arma en la poblacién civil.* Estos eran argumentos dificiles de dis-
cutir, y a los actores contrarios a la prohibicion les costaba desarrollar contraargumentos
politicos y militares que tuviesen en cuenta la preocupacién humanitaria por las victimas de
las minas.

Araiz del énfasis en los efectos indiscriminados y en el hecho de que siguiesen explotando
mucho después del fin del conflicto,*® la ICBL consiguié que muchas personas incluyesen
las minas en la categoria de armas de destruccion masiva, junto con las armas nucleares,
las quimicas y las bioldgicas.*® Por otra parte, las historias personales y tragicas de las vic-
timas de las minas ayudaban a crear la impresién de que se trataba de una lucha de “David
contra Goliat” (Williams y Goose, 1998).47

2.3. Evolucion del proceso internacional

Un primer factor que hay que tener en cuenta a la hora de analizar esta campafia (y las sucesi-
vas) es el contexto geopolitico de posguerra fria en el que empezé.*® Tras cincuenta afios de
politica de bloques, los estados podian llevar a cabo acciones unilaterales en politica internacio-
nal. En cuanto a los esfuerzos internacionales para el desarme, la pérdida de primacia de las
armas nucleares en la agenda internacional permitié que los efectos de las minas antipersona y

42. En concreto, las primeras estadisticas que se hicieron publicas sobre Afganistan, Angola e Iraq estaban parcialmente in-
fladas (Rutherford, 2000: 88-89). No obstante, otros estudios eran extremadamente rigurosos, como el que present6 Graga
Machel ante la Asamblea General de la ONU sobre el impacto de los conflictos armados (incluidas las minas) en los nifios.
43. De hecho, muchos autores hablaban de la “crisis de las minas”. Véase, p. €j., Boutros Ghali, 1994; Departamento de
Estado de los Estados Unidos, 1994; Cahill, 1995, e ICBL, 1999-2006.

44. En palabras de Jody Williams: “Debemos seguir educando a la gente, a nuestros gobiernos y a nuestros militares
sobre nuestra perspectiva: los costes sociales de las minas son mucho mayores que cualquier utilidad militar que puedan
tener; por ello deben prohibirse” (Williams, 1995: 11).

45. A los efectos indiscriminados de las minas, pronto se afiadié la “desproporcion” del dafio (véase De Larrinaga y
Sjolander, 1998).

46. En palabras de Jody Williams: “Los militares deben considerar el ciclo vital del arma. No basta con observar las minas
en combate; el soldado debe entender su impacto en el tiempo” (Williams, 1995: 11). Entre los que comparaban las minas
con las armas quimicas y bioldgicas, se puede citar al ministro belga de Asuntos Exteriores, en el discurso de apertura
de la Conferencia de Bruselas, el 23 de junio de 1997.

47. Goliat, en este caso, eran basicamente los gobiernos contrarios al tratado antiminas, mientras que David era la coa-
licién para prohibir las minas.

48. Entre los autores que hacen hincapié en la importancia del contexto de posguerra fria para el éxito de la ICBL, se
pueden citar Axworthy (1998), De Larrinaga y Sjolander (1998), Peters (1996), Williams y Goose (1998), Williams (1999)
y Huberts (2000). No obstante, Rutherford (2000) ha criticado que se utilice el final de la guerra fria como explicacion
para introducir el tema de las minas en la agenda internacional, ya que eso no explicaria por qué no se ha conseguido
de forma plena en otras cuestiones, como la degradacién medioambiental (al menos hasta el reciente documental de Al
Gore). Bas Arts también ha destacado el contexto internacional del principio de los noventa como factor facilitador de la
influencia politica de las ONG y, en concreto, de Greenpeace, en los foros internacionales (Arts, 1998).
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de otras armas pequefas se pudiesen considerar en su totalidad.*® Por otro lado, como se vera,
las diferencias ideoldgicas podian ser superadas por el discurso humanitario.

El primer intento real de restringir el uso y las transferencias de las minas terrestres antipersona
se produjo en 1995, en la Conferencia de Revision de la Convencion de Armas Inhumanas (CAl).
Para preparar esta conferencia, desde el comienzo del mes de febrero de 1994 se celebraron
cuatro reuniones de expertos que funcionaban sobre la base del consenso. Las ONG intentaron
participar en ellas, pero toparon con la negativa total de algunos paises, en particular, China.°

En aquellos momentos, las nhegociaciones se centraban de forma casi exclusiva en la valoracion
de la “utilidad militar” de las minas y en su uso legitimo para preservar la soberania y la seguridad
de los paises. De hecho, las ONG fueron excluidas de una participacion plena porque los miem-
bros de la CAl consideraban que las discusiones tenian lugar unicamente en el ambito del des-
arme y, por tanto, de la seguridad nacional (Price, 1998: 624). A pesar de ello, hay que reconocer
que ya entonces habia algunos paises, como Suecia, que defendian la prohibicién total de las
minas. Esto ayudo a las ONG que seguian las negociaciones a presionar a los diplomaticos des-
de los pasillos para introducir el discurso de los “costes humanos” de las minas.

En principio, la CAl debia durar tres semanas, desde septiembre de 1995. Sin embargo, pronto
se vio que existia una clara division entre los gobiernos que querian restricciones concretas y los
que se oponian a ellas. Para salir de aquella via muerta, se propuso una solucién tecnoldgica,
propuesta que presentaron de forma conjunta el Reino Unido y los Estados Unidos. Se ofrecia la
prohibicién de las minas antipersona convencionales, o minas “estupidas”, y sustituirlas por mi-
nas “inteligentes” que incorporasen mecanismos de autodestruccién. Dejando a un lado que
esta idea representaba una rebaja muy importante de las pretensiones de las ONG, los paises
menos industrializados argumentaron de una manera efectiva que los elevados costes que su-
ponia impedian llevarla a la practica, y al final fue rechazada.

Las negociaciones se retomaron en enero de 1996 con una sesion técnica y concluyeron en abril
de 1997 con la aprobacion de un nuevo protocolo en la CAl que, sin embargo, no implicaba una
prohibicién absoluta. Por ese motivo, la ICBL y otros denunciaron el fracaso que significaba ese
resultado desde el punto de vista humanitario.

A pesar de ello, la revision de la CAl (Convencién sobre Ciertas Armas Convencionales, CCW)
constituyé un momento decisivo en cuanto a la evolucién de la ICBL hacia el futuro tratado, por-
que fortalecio a los defensores de la prohibicién (tanto ONG como estados), cada vez mas coor-
dinados. Asi, desde finales de 1995 hasta mediados de 1996, el nUmero de paises que empren-
dieron acciones unilaterales, estableciendo moratorias a las exportaciones de minas o
prohibiendo directamente su produccion, pasé de 15 a 40 (véase Huberts, 2000: 13-17 y Atwood,
1999).

A pesar de que los asuntos relativos a la seguridad son muy resistentes a presiones de la socie-
dad civil, después de la CAl la ICBL sali¢ airosa en el esfuerzo de llamar la atencion de la opinién
publica sobre las consecuencias de las minas para la poblacién. La campafa se presenté como
una cuestidon humanitaria, con estadisticas escalofriantes sobre la desproporcion de sus efectos,

49. A pesar de ello, desde los afios setenta el CICR y algunas ONG habian empezado a presionar a los gobiernos contra
las armas que producen un sufrimiento innecesario de forma indiscriminada.

50. Las ONG miembros de la ICBL participaron en las dos primeras reuniones, pero boicotearon las otras dos como
protesta porque no pudieron acceder. De hecho, pocos paises incluyeron a representantes del sector de los movimien-
tos sociales entre los miembros de sus delegaciones. Con todo, mas de 100 representantes de 70 ONG acudieron a la
reunién de la CAl para seguir las negociaciones y actuar como lobby desde los pasillos.

51. En el texto, la definicion de minas antipersona se debilité de forma que sélo incluia los artefactos disefiados especi-
ficamente para que explotasen por la presencia o proximidad de una persona o el contacto con ella. De este modo, las
minas antitanque quedaban excluidas del proceso. Ademas, “la mayoria de las disposiciones no se hacian efectivas,
como minimo, antes de una década; no habia ninguna restriccién respecto a los artefactos antihandling, mientras que
se daba un apoyo implicito a las minas con mecanismos de autoneutralizacién y autodestruccion” (Huberts, 2000: 16).
Véase también Price (1998), Williams y Goose (1998) y Rutherford (2000).
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y se pudo hacer énfasis en las historias de las victimas de una forma mas grafica e inmediata que
en otras campafias (Price, 1998: 622). Ademas, la implicacién del Comité Internacional de la
Cruz Roja (CICR) aumento la legitimidad moral de la causa de las minas y cuestion6 seriamente
su supuesta utilidad militar.’2 En la primavera de 1996, el apoyo a la prohibicién era mayoritario
entre muchas opiniones publicas nacionales de todo el mundo, y el grupo de gobiernos que se
manifestaban explicitamente a favor seguia aumentando.*

El Proceso de Ottawa

Estos paises decidieron iniciar un proceso alternativo, a pesar de que paralelamente se seguia
presionando a los gobiernos para obtener medidas unilaterales y se trabajaba a escala regional
para conseguir zonas libres de minas. Hubo reuniones en enero, en abril y en mayo de 1996, en
las que participaron, entre otros, este grupo de estados y la ICBL. En octubre de 1996, el ministro
canadiense de Asuntos Exteriores, Lloyd Axworthy, declaré que Canada celebraria dentro de cator-
ce meses una conferencia en la que se deberia firmar el tratado que inauguré el proceso conocido
como Proceso de Ottawa.>* En la Conferencia de Ottawa de 1996 participaron plenamente 50 es-
tados, entre los cuales estaban los Estados Unidos, el Reino Unido y Francia; 24 acudieron como
observadores, y también hubo representantes del CICR y de agencias de las Naciones Unidas y
ONG. Al final, en los debates liderados por la delegacién canadiense se acordd iniciar un proceso
de negociacién por una via mas rapida, aunque no se excluia formalmente la Conferencia de Des-
arme (CD) como foro para desarrollar una parte de las negociaciones multilaterales.5

No obstante, desde el momento en que el tema empez6 a debatirse en la CD, los defensores de un
proceso mas rapido y efectivo entendieron que la Unica posibilidad real a corto plazo era el Proceso
de Ottawa, que se caracterizaba por: a) una relacion muy cercana entre estados y ONG; b) una coa-
licion de estados pequefios y medianos con ideas similares y voluntad de avanzar® que se dividieron
el trabajo de una forma funcional y geografica,® y ¢) unas negociaciones que se llevaron a cabo fue-
ra de los canales multilaterales habituales, con el objetivo de crear un ambiente favorable al dialogo

52. El llamamiento del CICR a la prohibicién de las minas fue fundamental, porque se trata de una organizacion interna-
cional con una reputacion de entidad humanitaria neutral que no acostumbra a implicarse hasta ese punto en campafnas
de presion politica. Organizé una reuniéon de expertos para debatir sobre la utilidad militar de las minas y solicité un infor-
me a Patrick Blagden, un antiguo ingeniero de combate del ejército britanico y posteriormente experto en desminado para
las Naciones Unidas (CIRC, 1996). Por otro lado, este debate llegd a los Estados Unidos. En abril de 1996, el coman-
dante norteamericano en la guerra del Golfo, el general N. Schwartzkopf, y otros catorce oficiales retirados escribieron
una carta abierta al presidente Clinton (publicada en el New York Times) en la que argumentaban que la limitada utilidad
militar de las minas no compensaba los enormes costes humanos que provocaba.

53. “¢ Estariais a favor o en contra de que vuestro gobierno firmase el tratado para prohibir las minas antipersona?”, Ban
of use landmines in favour or against, Gallup International Opinion Research. Citado en Rutherford (2000: 106). El autor
cuenta que, de los 21 paises de la encuesta, Japon (58%) y los Estados Unidos (60%) tuvieron los porcentajes de apro-
bacion mas bajos, mientras que Espafia (91%) y Dinamarca (92%) tuvieron los mas altos. El estudio incluia, también, a
ciudadanos de potencias regionales, como Rusia (83%) y la India (82%).

54. La Conferencia recibio6 el siguiente nombre en inglés: Towards a Global Ban on Anti-Personnel Mines (Ottawa, 3-5
de octubre de 1996).

55. Los argumentos de los defensores de la CD (Estados Unidos, Francia, el Reino Unido, Australia, Alemania, Espafia
y Finlandia, entre otros) eran: a) la prohibicién de las minas se debia negociar en una “institucion multilateral dedicada
unicamente al desarme”; b) eso permitia la presencia de los productores y los usuarios mas importante de minas; c) si se
trabajaba a través de canales ya establecidos se aumentaba la legitimidad del proceso, y d) algunos éxitos recientes res-
pecto a las armas quimicas y las pruebas nucleares confirmaban su efectividad. Al contrario, los defensores del Proceso
de Ottawa apuntaban que: a) la regla del consenso de la CD permitia a los estados mas reticentes bloquear esfuerzos
serios para prohibir el arma; b) en la CD no estaban representantes de algunos de los estados mas afectados por las
minas; c) la CD negociaba desde hacia décadas, sin resultados visibles, y d) las minas antipersona eran un problema
humanitario y no un asunto de seguridad.

56. Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, México, Noruega y Suiza fueron el grupo de estados que se reunién en enero de 1996.
En febrero se sumaron Sudafrica, Alemania, Filipinas y Holanda, de manera que aumenté la diversidad geografica del grupo.
57. Austria tenia que elaborar el primer borrador del tratado. Bélgica, Alemania y Noruega organizaron conferencias impor-
tantes. Los demas tenian que trabajar regionalmente en Africa, América del Sur, Asia y la Unién Europea para asegurar un
amplio apoyo de una futura prohibicion completa. Por ejemplo, en febrero de 1997 Sudéafrica (el mayor productor y usuario
de minas de Africa, y parcialmente responsable de que la region del sur de Africa sea la zona del mundo mas afectada)
anuncio su prohibicién unilateral, lo que provocd que muchos otros estados africanos apoyasen el Proceso de Ottawa.
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y el acuerdo. Esto implicaba la participacion a través del proceso de autoseleccion,® la regla de ma-
yoria de dos tercios para tomar las decisiones, la selecciéon de un presidente aceptado por las ONG
(el embajador Selebi de Sudafrica) y la participacion plena de la ICBL en las reuniones.

En este intensivo periodo de reuniones, el grupo de estados consiguid llevar las negociaciones
fuera de los foros tradicionales de desarme, lo que evité la l6gica de las medidas de control de
armamentos, como la necesidad del acuerdo de los grandes poderes militares y el énfasis en los
mecanismos de verificacién. También se aseguraron de que el tema de las minas no se tratara
en espacios poco favorables, como la OTAN vy, a veces, también la Unién Europea. Ademas,
hubo declaraciones de la ONU que apremiaban la accion legislativa en un tema, el de las minas,
que se habia tratado en otros foros multilaterales, como la reunién del G-8 en Denver, la reunién
de los jefes de gobierno de la Commonwealth en Edimburgo y la reunion de la Francophonie en
Vietnam. El resultado fue que los estados comprometidos con el Proceso de Ottawa pasaron de
30, en enero de 1997, a mas de 70, a finales del mes de mayo.

Las negociaciones finales tuvieron lugar en Oslo en septiembre de 1997. Ante la presencia de los
Estados Unidos, la mayor parte de los debates se centraron en sus demandas, planteadas rigi-
damente como no negociables. Al final, los defensores de que no hubiese excepciones en el
tratado fueron mas eficaces y los Estados Unidos se quedaron solos.

El tratado antiminas fue firmado en un tiempo récord por 122 paises. Algunos firmaron después de
la concesion del premio Nobel de la paz a la ICBL y a su coordinadora, Jody Williams. Asi, a través
de lo que se conoce como “proceso de avergonzamiento” o shaming, los lideres de algunos de los
estados mas reticentes, como Grecia y Polonia, firmaron por miedo a ser excluidos del grupo de
ciudadanos internacionales responsables. Japén y Australia también firmaron por ese motivo.

En cuanto a los factores de éxito, hay que mencionar la idea que se apuntaba en la parte tedrica
de estructuras de oportunidad politica a varios niveles, es decir, el hecho de aprovechar los dis-
tintos contextos y niveles que pueden ser favorables a la accién colectiva. En este sentido, la
ICBL decidié trabajar desde el principio en todos los ambitos: global (encuentros internaciona-
les); regional (zonas libres de minas), y nacional (campafias nacionales). También utilizé el am-
bito local para llegar a la opinidn publica y mostrar la magnitud y las consecuencias del problema.
Esta estrategia era necesaria para adaptar la campana a los distintos paises. Asi, a veces fueron
las campafias nacionales el factor clave para asegurar una posicion favorable a la prohibicién
(como en ltalia); otras, la decision se tomé desde una perspectiva mas regional (como en los
paises sudafricanos), y algunos estados se sintieron obligados a ello por la presién internacional
(como Polonia). Finalmente, el motor de la innovacion politica que representé el Proceso de
Ottawa en Canada fue un antiguo profesor de ciencias politicas convertido en ministro de Asun-
tos Exteriores.

Por una parte, hasta mediados de 1997 el Reino unido fue uno de los adversarios mas impor-
tantes del tratado. Cuando Tony Blair subié al poder, la prohibicién de las minas era uno de los
temas estrella de su campana.®® Esto favorecié que otros estados se sumasen al grupo de la

58. El proceso de autoseleccion significa que los participantes se tenian que comprometer a una serie de principios que
en la primera reunion se resumieron en el siguiente: “La conclusién, lo mas pronto posible, de un tratado internacional
juridicamente vinculante para prohibir las minas antipersona”. Los paises que no se comprometiesen a este principio
podian participar en las reuniones, pero s6lo como observadores.

59. Hay que destacar también los viajes de Lady Diana como invitada de la Cruz Roja britanica, que ayudaron a transfor-
mar el tema en un problema mas humanitario que politico: “Yo no soy una figura politica. Mis intereses son humanitarios.
Por eso me siento marcada por esta tragedia humana. Por eso queria aportar mi parte en el trabajo por la prohibicion
mundial de estas armas” (citado en Rutherford, 2000: 100). Unos dias después de su muerte, el 31 de agosto de 1997,
el primer ministro de Noruega declaré en el discurso inaugural de la Conferencia de Oslo que el tratado deberia recibir
el nombre de Tratado de Diana, princesa de Gales, y destaco el hecho de que la cobertura mediatica que tuvieron sus
viajes a Angola y a Bosnia ayudé a las ONG a atraer la atencion publica hacia el tema de las minas, consigui6 asistencia
para las victimas y fortalecié el proceso hacia la prohibicién de las minas (véase Rutherford, 2000: 101-102).
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prohibicion.®° Un caso similar es el de Francia. A pesar del interés inicial y el trabajo de algunas per-
sonas concretas dentro del gobierno francés, la presiéon de la industria de armamento no se pudo
contrarrestar hasta el cambio de gobierno, en la primavera de 1997. Otros estados (como Bélgica)
eran partidarios de la prohibicion desde el principio porque no usaban esas armas vy, por tanto, la
prohibicion no afectaba a sus intereses (Price, 1998: 614). Sin embargo, este argumento no explica
por qué otros estados como Angola, Camboya y Afganistan también se comprometieron a ello.

En cuanto a los Estados Unidos, a veces asumieron el papel de liderazgo en el proceso, a pesar de
que al final no firmaron el texto.®' La Directiva presidencial de Seguridad Nacional (PDD) 64 fue el
resultado de un proceso largo y tortuoso en el que el gobierno de Clinton intentd un acuerdo entre una
serie de actores influyentes en la Casa Blanca, como el Consejo de Seguridad Nacional, el Departa-
mento de Estado, el Departamento de Defensa, las dos camaras del Congreso, varios grupos de in-
terés y algunos gobiernos extranjeros. Finalmente, la oposicién del Departamento de Defensa, con la
ayuda de algunos congresistas y del ejército en bloque, consiguié convencer a Clinton de escribir la
PDD 64, un compromiso complejo y dinamico entre agendas humanitarias, militares y de desarme.®?
Algunos interpretaron que la ausencia de los Estados Unidos representaba una falta de legitimidad
del tratado que se reflejaria en una falta de eficacia.®® La realidad ha demostrado precisamente lo
contrario, y casi todos los estados que no son miembros del tratado han restringido su politica respec-
to a las minas antipersona.®* Con el actual presidente, George Bush Jr., la politica de los Estados
Unidos se ha orientado a proteger sus intereses nacionales, de forma que se ha opuesto a cualquier
tratado sobre minas y ha anulado las restricciones adoptadas por el gobierno anterior.®

60. Entrevista con John Borrie, del UNIDIR y antiguo lider de la diplomacia neozelandesa en cuestiones de desarme, el
7 de febrero de 2007 en Ginebra.

61. El papel complejo y ambiguo de los Estados Unidos respecto a las minas empezé en octubre de 1992, cuando el se-
nador Patrick Leahy y el miembro del Congreso Lane Evans consiguieron imponer una moratoria de un afio en las ventas,
las transferencias y las exportaciones de minas terrestres. Con el apoyo de la Fundacién de Veteranos de Vietnam de los
Estados Unidos, el propio senador introdujo dos resoluciones en la Asamblea General de la ONU, en 1993 y en 1994, para
pedir una moratoria en la exportacion y hacer un llamamiento a “la eventual eliminacién de las minas terrestres”. También
la publicacion de Hidden Killers fue muy influyente a la hora de aumentar los fondos para la asistencia a las victimas (en
Departamento de Estado de los Estados Unidos, 1994 y 1998 figura una lista de los donantes mas importantes en este
aspecto, liderada por los Estados Unidos). A pesar de ello, hay que destacar que estos datos son absolutos. Si se obser-
van los datos relativos (teniendo en cuenta la poblacién de los paises), los donantes mas importantes son Luxemburgo y
los paises nordicos, y los Estados Unidos ocupan una posicion mas bien secundaria. Véase el Landmine Monitor de 2005.
62. La Directiva presidencial (orden ejecutiva del presidente con el consentimiento del Consejo de Seguridad Nacional)
64 de la primavera de 1998 es la tercera y ultima PDD que trata la politica sobre minas del gobierno Clinton. Con este
documento, los Estados Unidos se comprometian a firmar el Tratado de Ottawa, como muy tarde, en el 2006 si se desa-
rrollaban alternativas a las minas antipersona. Véase Snyder, 2004.

63. A pesar de ello, en una encuesta a 201 participantes en la Conferencia de Ottawa de diciembre de 1997 solo el 16%
de las personas que respondieron sentian que el hecho de que algunos paises no hubiesen firmado la convencién tendria
un efecto negativo importante a la hora de aplicarla, y el 81% afirmaba que el Proceso de Ottawa habia sido muy efectivo
a la hora de tratar el tema de las minas (encuesta Ekos, 1997). Agradezco a Bob Lawson su amabilidad al enviarme una
copia del informe con los resultados.

64. La eficacia del movimiento para prohibir las minas antipersona y del tratado se refleja en el hecho de que “se habia producido
una prohibicién global de facto en el comercio (legal) de minas antipersona desde mitad de los noventa, con sélo un nivel muy
bajo de tréfico ilicito. Ademas, de los mas de 50 paises que habian producido minas antipersona, sélo 15 no han renunciado
formalmente a seguir produciéndolas” (Steve Goose, editor jefe del Landmine Monitor, en ICBL, 2005). De hecho, la efectividad
del tratado ya habia quedado demostrada un afio después de su entrada en vigor, y muchos estados habian adoptado medidas
de forma unilateral. “En los ultimos afios, el nimero de productores de minas se ha reducido de 54 a 16. Entre los 38 que han
dejado de producirlas estan la mayoria de los que eran los grandes productores entre los afios setenta y noventa. Asi, 8 de los
12 principales productores y exportadores de minas terrestres de los Ultimos treinta afios han firmado el tratado y han detenido
su produccion” (ICBL, 1999: Major Findings: 5). En cualquier caso, a pesar de que el tratado no puede asegurar que los estados
no firmantes lo respetaran, parece que se ha incrementado el coste politico y econémico de utilizar este tipo de minas.

65. Hay que destacar que desde el afio 2000, el New York Times, el International Herald Tribune y otros diarios de gran tirada
en los Estados Unidos han publicado méas de veinte editoriales y articulos de opinion criticos con la nueva politica de Bush
sobre minas, y han mostrado el apoyo a la prohibicién de la opinion publica de los Estados Unidos. En este sentido, véase el ar-
chivo de noticias de la campafa norteamericana en las siguientes direcciones: http://www.banminesusa.org/news/965_news.
htm y http://www.banminesusa.org/news/921_times.htm. Otras noticias relacionadas son: New Poll Shows 80% of Americans
Want US to Join Mine Ban Treaty (http://www.banminesusa.org/news/895_poll.htm) y Mine Ban Advocates Denounce White
House Decision to Retain Landmines and Abandon Mine Ban Treaty (http://www.banminesusa.org/news/928 bush.htm).
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Los actores a favor de la prohibicion de las minas crearon, en parte, su identidad colectiva a partir de la
oposicion a los argumentos de sus adversarios, uno de los cuales era que la prohibicién constituia un
objetivo utdpico. La ICBL contraargumentaba que era “mas utdpico confiar en la legislacion existente
para tratar el problema de las minas de una forma mas eficaz”. Ademas, desde el punto de vista practi-
co, “una prohibicién total seria mas facil de verificar que cualquier otro tipo de acuerdo, como ocurre con
otras prohibiciones de armas biolégicas y quimicas, y dificultaria la cooptacion de la ICBL por parte de
los gobiernos” (Jackson, 2000).%¢ Pragmaticamente, se afirmaba que “sin la articulacion de la prohibicion
como objetivo, incluso el acuerdo sobre otros pasos mas pequefios es mas improbable”.?” Legalmente,
se argumentaba que “la prohibicion en el uso de las minas ya tenia lugar en el derecho consuetudinario
internacional”. Finalmente, se apelaba a una motivacion ética: “A pesar de que sea dificil, la magnitud y
el horror del problema obligan a la sociedad a acordar su prohibicion”.®®

Por otra parte, las estrategias de avergonzamiento permitieron destacar la diferencia entre la
posicion publica de los paises y su falta de voluntad de adaptar a ella su politica exterior de forma
coherente.® En este sentido, la ICBL cre6 una lista de “buenos” y “malos” durante las conferen-
cias de la CAl (véase Williams y Goose, 1998: 31).7° Ademas, el avergonzamiento informaba a
los gobiernos de que sus acciones los situaban fuera de la comunidad internacional.”

La ICBL se ali6 con actores claves de la escena internacional que llenaban huecos en sus capa-
cidades, como el CICR vy algunas agencias de la ONU (con presencia en regiones donde la
campafia de las ONG era mas débil, como, por ejemplo, Asia). Ademas, el CICR podia trabajar
con militares que no querian asociarse con la ICBL (Maslen, 1998). Por otra parte, la implicacién
de la ONU en el proceso fue mas lenta y no fue completa hasta 1997, con el establecimiento del
Servicio de Accion contra las Minas (UNMAS) dentro del Departamento de Operaciones de Man-
tenimiento de la Paz. El objetivo era constituir el punto focal de todos los asuntos relacionados
con las minas terrestres y asegurar que hubiese asistencia de la ONU en la creacion de las ca-
pacidades nacionales y en la aplicacion de los programas sobre minas.

La ICBL también se beneficid de acontecimientos que estaban mas alla de su ambito de control.
En primer lugar, la industria de las minas no era econédmicamente tan poderosa como otras (por
ejemplo, la de las armas ligeras). Ademas, los lideres militares carecian de una evidencia convin-
cente para apoyar el argumento sobre la utilidad militar del arma. Por otra parte, los cambios en los
gobiernos de Francia y Gran Bretafa, en la primavera de 1997, afectaron a la correlacion de fuer-
zas en el Consejo de Seguridad de la ONU a favor de la prohibicion. Finalmente, la ambigtedad
de los Estados Unidos en el proceso dej6 a sus aliados en una posicion insostenible, y algunos de
ellos firmaron para evitar la presion publica que padecian los Estados Unidos en su aislamiento.

66. Las citas de este parrafo se transcribieron originalmente en las Actas del Tercer Grupo de Trabajo de la Il Conferencia
de ONG sobre minas, ICBL, 1994: 82-86.

67. En las Actas del Grupo de Trabajo sobre Cuestiones de Estrategia se menciona el debate entre los que preferian ha-
cer un llamamiento a la prohibicién y los que querian ir paso a paso: “Algunas personas “una minoria” han argumentado
que deberiamos concentrarnos en las mejoras del protocolo de minas terrestres” (ICBL, 1994: 82-86). Véase también
Lawson, Gwozdecky, Sinclair y Lysyshyn (1998).

68. Este era, de hecho, el factor mas nombrado en la encuesta Ekos (80%) entre las personas que habian tenido alguna
influencia en la decision dé firmar el tratado.

69. También el ministro de Asuntos Exteriores canadiense, Axworthy, hablé de la “movilizaciéon de la verglienza” respecto
al Proceso de Ottawa (Tomlin, 1998).

70. En concreto, la estrategia mediatica que se llevé a cabo en la conferencia de revision de la CAl incluia la produccion,
dos veces por semana, del boletin CCW News. La columna “The Good, The Bad and The Ugly” de este boletin obligd a
algunos gobiernos a intentar “alinear sus discursos publicos con las realidades de sus posiciones negociadoras, o vice-
versa” (Williams y Goose, 1998: 31).

71. Amenudo, los lideres de los paises estan preocupados por lo que piensan de ellos los lideres de otros estados (Ris-
se, 2000). James Fearon afirma que las normas son distintas de otras reglas o principios. Asi, mientras que las reglas
acostumbran a tener la forma “Si haces X obtendras Y”, las normas tienen la forma “Las buenas personas hacen X”. Los
individuos a veces siguen las normas porque quieren que los demas piensen bien de ellos y porque quieren pensar bien
de ellos mismos (Fearon, 1997, citado en Risse y Sikkink, 1999). La reaccién de los gobiernos de estados poco partida-
rios de la prohibicion, como Polonia y Grecia, después de la concesion del premio Nobel de la paz a la ICBL se puede
entender desde esta perspectiva.
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Una nueva fase para la ICBL: después del tratado internacional

Después de la firma del tratado, la ICBL se institucionalizo, se descentralizé su estructura (hasta
entonces con cierto dominio anglosajon y norteamericano) y se cred también una pagina web muy
funcional.”? Ademas, se disefiaron nuevos objetivos y se dedicod un gran esfuerzo a producir un
instrumento para verificar la Convencion (véase Wareham, 2005). Asi, los informes del Landmine
Monitor nos recuerdan cada afo que se ha trabajado mucho, pero que aun queda mucho por ha-
cer.”® Cada uno de los Landmine Monitor Report tiene mas de 1.000 paginas, y en su publicacion,
en las seis lenguas oficiales de las Naciones Unidas (inglés, arabe, ruso, portugués, espafiol y
francés) trabajan entre 60 y 100 personas. Cada afio se presenta durante la reunién de los estados
que forman parte de la Convencién sobre la Prohibicion de las Minas Antipersona.

Ademas de estas reuniones anuales, hubo un acontecimiento importante que tuvo lugar en Nai-
robi a finales del 2004 (del 29 de noviembre al 3 de diciembre): la primera Conferencia de Revi-
sion de los estados miembros de la Convencidn sobre la Prohibiciéon de las Minas Antipersona.
Participaron 135 estados, junto con la ICBL, el CICR, organizaciones internacionales como el
Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, el Parlamento Europeo y la Union Africana,
diez agencias de las Naciones unidas, y docenas de ONG.

En la cumbre de Nairobi por un Mundo Libre de Minas, los estados miembros se pusieron de
acuerdo para adoptar el Plan de Accién de Nairobi, que ha de guiar los esfuerzos internacionales
durante cinco afios (2005-2009). Asi, se fijaron un conjunto de acciones concretas para renovar
el compromiso politico, con la promesa de conseguir cuatro grandes objetivos: universalizar la
convencion, destruir las existencias de minas antipersona, limpiar las dreas minadas y ayudar a
las victimas.™

En esta fase se dedica una especial atencion a los actores no estatales. Como en otros tratados
y convenciones, formar parte del Tratado contra las Minas es un proceso exclusivo para los es-
tados. Los actores no estatales no pueden participar en las negociaciones de los tratados ni los
pueden firmar, aunque se calcula que hoy dia las minas antipersona son un arma que usan prin-
cipalmente los grupos armados no estatales (Geneva Call, 2004: 9). Por esta razén se creé un
documento especifico para ellos, la Escritura de Compromiso. En marzo del 2000, la organiza-
cion Llamamiento de Ginebra (Geneva Call) obtuvo la primera firma de la Escritura de Compro-
miso con el Llamamiento de Ginebra para adherirse a una prohibicion total de las minas antiper-
sona y para cooperar en la accién contra las minas.”

72. “No teniamos estructura ni sede, no teniamos un presupuesto especifico. Todo cambié después de 1998, porque la
ICBL recibi6 el premio Nobel de la paz. Fue el primer grupo que tuvo que decir al comité: “; Nos podéis guardar vosotros
el cheque, por favor?”. [...] Entonces avanzamos y nos convertimos formalmente en una entidad, y abrimos una cuenta
corriente en un banco, e hicimos ese tipo de cosas institucionales que las ONG evitaron durante tanto tiempo porque
se querian centrar en sus miembros. Pero finalmente el grupo se convirtié en algo tan grande que tuvimos que hacerlo”
(entrevista a Mary Wareham, el 5 de julio de 2006 en Nueva York. Wareham coordiné la campafa de los Estados Unidos
contra las minas desde la Fundacion de Veteranos de Vietnam y después de 1998 trabajé en Human Rights Watch, don-
de fue una de las fundadoras del Landmine Monitor. Actualmente trabaja para Oxfam Nueva Zelanda).

73. Entre los éxitos en el terreno de la implementacion, se pueden sefalar seis: a) La produccién de minas antipersona
se ha reducido considerablemente y su comercio practicamente se ha detenido; b) se han destruido una gran parte de las
minas almacenadas; c) se han desminado grandes extensiones de terreno y se han preparado para un uso productivo;
d) a escala global, cada vez hay menos victimas de las minas; e) el uso de las minas se ha detenido en paises como
Angola o Sri Lanka, donde habia sido muy habitual, y f) el tratado se ha reforzado con la inclusién de nuevos paises, e
incluso los estados no firmantes y los actores no estatales estan respondiendo a la presion internacional y se comportan
de acuerdo con el espiritu del tratado. Véanse los Landmine Monitor de la ICBL, 1999-2006.

74. En la encuesta Ekos, la mayoria consideré que en la nueva fase posterior al tratado las ONG deberian dar prioridad
al mantenimiento de la conciencia publica del tema de las minas y a la asistencia a las victimas, mas que a mantener
las relaciones con los gobiernos, velar por el cumplimiento del tratado y asistir al desminado, aunque cada una de estas
posibilidades tuvo mas del 66% de respuestas positivas (encuesta Ekos, 1997).

75. Actualmente, grupos armados de Birmania, Burundi, la India, Iraq, las Filipinas, Somalia, Sudan y el Sahara Occiden-
tal han aceptado prohibir las minas por este mecanismo. Véase el texto completo de la Escritura: http://www.genevacall.
org/SPAGNOLO/about/testi-mission/gc-deed-of-commitment-esp.pdf.
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Unos dias antes de que tuviese lugar la reunidon de Nairobi, el Llamamiento de Ginebra organizé
en Ginebra una reunion paralela para los actores no estatales, la primera reunion de firmantes de
la Escritura de Compromiso con el Llamamiento de Ginebra, para reafirmar que los actores no
estatales representaban uno de los ambitos de actuaciéon mas significativos para las ONG que
trabajan en el tema de las minas en la fase actual. Estos, por su parte, son conscientes del im-
pacto en cuanto a credibilidad y legitimidad internacionales que representa este compromiso.”®

El caso de las minas puso de manifiesto que la competicidon en el sector de las ONG existe no
solo en el ambito de los recursos, sino también en cuanto a la lucha por obtener un espacio en la
agenda politica y mediatica. Asi, la ICBL se preguntaba después del tratado: “; Cémo podemos
mantener la accién antiminas en la agenda publica cuando hay una gran cantidad de prioridades
humanitarias, como el sida?” (Mine Action Canada, 2003).

El éxito de esta campafia la ha transformado en un “modelo exportable” (véase, p. €j., Rutherford,
2000; Huberts, 2000; Laurance y Stohl, 2002; Small Arms Survey, 2002). A pesar de ello, otros
autores consideran que el contexto y las caracteristicas de las minas hacen de esta campana un
caso unico (p. €j., De Larrinaga y Sjolander, 1998; Peters, 2000).”” En cualquier caso, algunas lec-
ciones de esta campana han influido mucho en otras posteriores. Asi, se puede destacar la impor-
tancia de tener unas condiciones de negociacion favorables (por ejemplo, que las ONG tengan
acceso a las reuniones y que el mecanismo de toma de decisiones sea el voto por mayoria); de
crear una coalicion entre ONG y también con gobiernos y organizaciones internacionales, y de
establecer un mensaje claro y un objetivo concreto en un discurso explicitamente humanitario.

2.4. En clave mas cercana

La campafa espafiola formé parte de las campafias por la transparencia en el comercio de ar-
mas de la década de los noventa promovidas por las grandes ONG del Estado, como Greenpea-
ce, Intermon, Médicos Sin Fronteras y Amnistia Internacional, y que contaban con el apoyo téc-
nico de la Escuela de Cultura de Paz de la Universidad Autonoma de Barcelona, y, de algun
modo, se basaban en la estructura, las relaciones y el talante de las campanas previas.”

En 1995, organizaciones como Manos Unidas, Intermon, Acadica, Comision Espafiola de Ayuda al
Refugiado, Médicos Sin Fronteras, Greenpeace, UNICEF y el Servicio Jesuita a Refugiados lanza-
ron la campafa “Eliminemos las minas” y se convirtieron, asi, en la representacion en el Estado
espafiol de la campana internacional (ICBL).” EI 29 de julio de 1995, el Parlamento Europeo apro-
bd una resolucion en la que solicitaba a los paises miembros que prohibiesen la fabricacion, el uso
y la exportacion de minas antipersona. En febrero de 1997, el Congreso de los Diputados aprobd
por unanimidad solicitar al Gobierno que presentase un proyecto de ley para prohibir la fabricacion,
el almacenamiento, la comercializacion, la exportacion y la transferencia de todo tipo de minas
antipersona, bombas de racimo y armas de efectos similares, ley que se aprobd en 1998.8°

76. Entrevista a Habuba Braika (responsable de la Accién contra las Minas del Frente Polisario) en el contexto de las
jornadas Por un Mundo Libre de Minas: Analisis, Accion y Compromiso, organizadas por el Movimiento por la Paz, Bar-
celona, 5 de abril de 2007.

77. En este sentido, el 51% de las personas que respondieron a la encuesta Ekos destacaron que el Proceso de Ottawa
habia establecido un nuevo modelo para negociar otros asuntos del desarme internacional.

78. Entrevista a Daniel Luz, antiguo miembro de la Escuela de Cultura de Paz y del Comité Directivo de la IANSA, Nueva York, 6
de julio de 20086, en el contexto de la Conferencia de Revision del Programa de Accién sobre las Armas Pequefias y Ligeras.
79. “En el caso de las minas, los paises de la UE eran productores y exportadores, jpero no compradores! Por tanto, era
mas féacil convencer a algunos gobiernos (no todos, Grecia y Finlandia no han ratificado todavia el Tratado de Ottawa) de
que no ganaban nada con el tema de las minas y, en cambio, podian quedar muy bien si se sumaban a la campafia.” Entre-
vista a Ralil Romeva, antiguo miembro de la Escuela de Cultura de Paz y actual europarlamentario, Nueva York, 28 de junio
de 2006, en el contexto de la Conferencia de Revisién del Programa de Accion sobre las Armas Pequefias y Ligeras.

80. Ley de prohibicién total de minas antipersona y armas de efecto similar, Ley 33/1998, Boletin Oficial del Estado, n.°
239, 6 de octubre de 1998. La ley también prohibe los sistemas de transferencia de minas.
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Como minimo cinco empresas fabricaban en aquellos momentos cinco tipos de minas antiperso-
na (Bressel, Explosivos Alaveses —Expal—, Explosivos de Burgos, Fabricaciones Extremefias y
Unién Espafiola de Explosivos). Todas formaban parte del grupo Defex (Defensa y Exportacion),
controlado por el Instituto Nacional de Industria y receptor de subvenciones publicas. En lugares
como Iraq, Mauritania, las Malvinas y Marruecos se han encontrado minas espafolas.

Gracias a la presion de la sociedad civil y al trabajo de algunos parlamentarios, Espafia firmé el
Tratado sobre la Prohibicién de Minas el 3 de diciembre de 1997 y lo ratifico el 19 de enero de
1999, con lo que se convirtié en estado firmante el 1 de julio de 1999. Durante los afios posterio-
res, Espafia habia asistido a todas las reuniones preparatorias del Proceso de Ottawa, pero no
se habia considerado uno de los lideres del proceso. En este sentido, Espafia sigue asistiendo a
las reuniones anuales de los estados firmantes y sigue participando en el programa de trabajo
intersesional, aunque no de una forma particularmente destacada.

Una vez firmado el tratado y aprobada la ley en el Parlamento, la campana espafola perdio in-
tensidad. Actualmente, la campafia espafiola contra las minas antipersona no ha desaparecido
formalmente, pero tampoco tiene un papel activo en la sociedad. Hay que destacar la actividad
del Movimiento por la Paz, una de las pocas ONG que siguen centrandose en los problemas
derivados de las minas (y de las bombas de racimo).®!

3. LA CAMPANA INTERNACIONAL CONTRA EL USO DE NINOS
SOLDADO

3.1. ;Qué son los nihos soldado?

En muchos conflictos, los jefes de los grupos armados consideran que los nifios son luchadores
baratos, obedientes y efectivos. Se reclutan para convertirse en soldados, trabajadores o escla-
vos y esclavas sexuales. En situaciones de colapso de la familia y de las estructuras sociales y
econdmicas, algunos pueden llegar a alistarse voluntariamente como medio de supervivencia en
regiones afectadas por los conflictos armados. En este sentido, muchos intentan salir de situa-
ciones de pobreza, paro, violencia doméstica, abuso o explotacién. Otros dicen que decidieron
alistarse después de haber presenciado torturas o asesinatos de familiares cometidos por miem-
bros de una de las partes en conflicto (véase Brett y Specht, 2005).82

Alguien se puede preguntar por qué se incluye una campana contra el uso de nifios soldado en
un trabajo sobre campanas de desarme. La realidad es que, tristemente, los nifios y los adoles-
centes son un arma legitima en muchos lugares del mundo vy, por tanto, las negociaciones para
poner fin a esta practica tienen para muchos paises, ademas del aspecto obvio del problema de
los derechos humanos y los derechos del nifio, una dimension fundamental de desarme. De he-
cho, muchos de los representantes que asisten a las reuniones internacionales son funcionarios

81. “Una vez firmado el tratado, hubo varias tendencias. Nosotros dijimos: ‘Se ha terminado una etapa, pero empieza
otra, que es la de la aplicacion del tratado’. Y resulté que fuimos practicamente la inica ONG en el Estado espafiol que se
ocupaba de las minas como tema principal [...]. Lo vimos mas bien como un inicio y un nuevo planteamiento a la hora de
tratar el problema, porque quedaba una cantidad inmensa de trabajo por hacer en los tres pilares que en aquel momento
se fijaron: asistencia a victimas, universalizacion del tratado y educacion sobre el riesgo de las minas.” Entrevista realiza-
da el 10 de abril de 2007 en Barcelona a Maria Josep Parés, directora de Movimiento por la Paz y, desde 1999, persona
de contacto de la ICBL en Espafia, en sustitucion de Ralil Romeva, de la Catedra UNESCO de Paz y Derechos Humanos
y actual europarlamentario. Otras organizaciones catalanas, como Fundacién por la Paz, eran también miembros de la
ICBL cuando se le otorgd el premio Nobel de la paz.

82. Véase una extensa bibliografia sobre varias cuestiones relativas a los nifios soldado en http://www.child-soldiers.org/
library/solereport-jan05.pdf.



Campanias internacionales de desarme: Un estado de la cuestion 29

de los ministerios de Defensa o desempefian cargos importantes en el ejército o en grupos arma-
dos no estatales. Y esto es asi porque mucha gente considera que el tema de la participacion de
los nifios en los conflictos armados es algo que no se debe tocar, es una cuestion interna de los
paises. Un problema fundamental que reconocen la mayoria de los entrevistados es que fuerzas
gubernamentales de muchos paises, que son los que firman los tratados, aun reclutan a nifios, y
si no lo hacen, piensan que en algin momento podrian necesitar hacerlo.8®

Por otra parte, el analisis de este caso en el contexto de este estudio permite examinar una cam-
pafa en la que los actores principales no son las entidades que trabajan estrictamente por la paz o
en el terreno humanitario, sino las ONG por los derechos humanos. Desde este punto de vista,
esta campafia estaria mas ligada a la de la Corte Penal Internacional, otro ejemplo paradigmatico
cuando se hace referencia a casos de éxito en las iniciativas internacionales de la sociedad civil.

Un ultimo factor que aconseja incluir este tema en el estudio son las evidentes interrelaciones
que existen entre la problematica de los nifios soldado y los problemas asociados a las otras
campafias. Asi lo entendio el primer representante del secretario general de la ONU para la cues-
tion de los nifios y el conflicto armado (Olara Otunnu), que insistié en hablar de “nifios y conflicto
armado” y no de “nifios en conflicto armado”, de manera que amplié su ambito juridico, que inclu-
ye referencias a los problemas derivados de las armas ligeras y a los artefactos abandonados
como consecuencia de un conflicto armado, entre otros, las minas antipersona.

Uno de los primeros libros que trataron sobre el tema de los nifios soldado de forma exhaustiva
y multidisciplinaria en espafol hacia numerosas referencias a la relacion entre el tema de las
minas antipersona y los efectos de los conflictos armados en los nifios, asi como al tema de las
armas ligeras.® También Graga Machel concluyé su informe global mencionando varias veces
estas relaciones. El principal vinculo es el hecho de que los nifios muchas veces resultan las
principales victimas de estas armas, algo particularmente evidente en el caso de las submuni-
ciones de racimo. Esto deberia permitir una mayor colaboracion entre las ONG que se ocupan
de estos temas.

Segun datos del Servicio de Accién contra las Minas de la ONU (UNMAS), aproximadamente la
mitad de las entre 15.000 y 20.000 victimas anuales de minas y restos explosivos en noventa
paises son nifios. En Colombia, alrededor del 40% de las victimas de las minas desde el afio
1990 hasta el afio 2003 fueron nifios. En la actualidad, en Iraq y el Libano las cifras de las esta-
disticas son aun mas elevadas, en parte por los efectos de las submuniciones y las minas aban-
donadas en escuelas y areas residenciales.

También la relacién entre los nifios soldado y las armas ligeras es cada vez mas evidente. En la
mayor parte de los conflictos actuales se lucha con armas pequenas y ligeras, y su disponibilidad
esta directamente relacionada con el impresionante aumento de la violencia, la exacerbacién de
los conflictos y el fendmeno de los nifios soldado.

3.2. Los actores que forman la red internacional

La CSC? empez6 a escala internacional y luego se fue nacionalizando. La idea surgié en mayo
de 1998 de los secretariados internacionales de una serie de organizaciones que luego formaron
el Comité Directivo de la CSC, con base principalmente en Londres, Nueva York y Ginebra. Su
objetivo principal era conseguir un protocolo opcional a la Convencion de los Derechos del Nifio;

83. Y no hay que pensar necesariamente en situaciones como las de Birmania o el Congo, donde las fuerzas armadas
han reclutado a nifios de forma masiva. Otros paises, como Gran Bretafia y los Estados Unidos, que tienen en algunos
momentos grandes necesidades de alimentar sus fuerzas armadas, no quieren renunciar a la posibilidad de utilizar a los
nifos (los menores de 18 afios) en un momento dado.

84. VVéase Sedky-Lavandero, 1999.

85. Las siglas CSC hacen referencia a la denominacion inglesa Child Soldiers Coalition.
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es decir, influir en las Naciones Unidas para introducir un nuevo tratado. Posteriormente, el tra-
bajo se ha ido ampliando y descentralizando para conseguir programas de desmovilizacion y
persuadir a los gobiernos para evitar el reclutamiento de nifios. Las ONG que forman la red inter-
nacional tienen un grado muy alto de colaboracién a la hora de compartir informacion, y normal-
mente delegan la tarea de lobby y de presion politica en la coalicion internacional.

Una vez formada la CSC, el trabajo fundamental de investigacién lo han hecho publico la coali-
cion y, a veces, algunas ONG miembros, como Human Rights Watch, que tiene un departamento
especifico sobre nifios, o los cuaqueros. Estas organizaciones han elaborado informes muy de-
tallados sobre determinados paises, pero es la coalicién la que ha realizado los primeros y Unicos
informes globales.® Ahora bien, hay que decir que la CSC obtiene una gran parte de la informa-
cion de sus miembros: por una parte, organizaciones expertas en derechos humanos, como
Amnistia Internacional y Human Rights Watch, y por otra, organizaciones humanitarias o de de-
sarrollo, como Save the Children y World Vision, que disponen de esta informacion porque estan
muy presentes en el lugar. Precisamente por eso a veces no tienen la posibilidad ni el interés de
publicar esos datos, ya ello podria poner en peligro sus operaciones sobre el terreno. En este
sentido, utilizan a la CSC para decir lo que no podrian decir como organizaciones individuales.

Como deciamos, la CSC incrementé su legitimidad cuando fue capaz de presentar un trabajo de
investigacion global, riguroso y de calidad, mejor que el que podria haber hecho cualquier organi-
zacion gubernamental, a menudo expuesta a multitud de presiones politicas. Hasta entonces habia
muchos gobiernos que soélo se fiaban de lo que decian la UNICEF u otras organizaciones interna-
cionales. Desde el momento en que la CSC presentd un informe que no estaba “descafeinado” por
consideraciones politicas, algunos actores del ambito internacional se dieron cuenta de que, si
querian saber lo que pasaba realmente, era mejor contactar con la coalicién que fiarse de los infor-
mes de la Oficina del Representante Oficial de la ONU para la Cuestién de los Nifios y el Conflicto
Armado, que “para contentar a todas las partes, acaban sin decir nada con sustancia”.®”

Por otra parte, la CSC mantiene una relacion muy estrecha con la Oficina de las Naciones Unidas
para la Cuestion de los Nifios y el Conflicto Armado y con la UNICEF, que son miembros de la
Coalicién, y eso no pasa con ninguna de las ONG que son miembros de la Coalicién. Por ejem-
plo, a pesar de que Amnistia Internacional tiene sus representantes en la ONU, a menudo se los
considera “adversarios” y encuentran barreras. La CSC, en cambio, nunca se ha considerado
enemiga y ha tenido las puertas de las Naciones Unidas abiertas, es decir: la posibilidad de saber
lo que alli pasaba. En parte, eso se debe al hecho de que el tema de los nifios es bastante mar-
ginal dentro del ambito de los derechos humanos, lo que favorece una imagen de asunto “menos
peligroso” que otros.

En cuanto a la estructura, hay que destacar algunos cambios que ha habido desde la creacion
de la CSC. Por un lado, World Vision ha dejado el Consejo Directivo porque forma parte de otra
coalicibn mas amplia en cuanto a tematica, Watchlist on Children and Armed Conflict, creada a
partir de la CSC para afrontar las situaciones de los derechos humanos de los nifios que no son
reclutados como soldado en conflicto armado: la quema de escuelas, la muerte de nifios como
civiles, etc. La CSC forma parte del Consejo Directivo de esta organizacion, con sede en Nueva
York.88 Como miembros del Comité sin voto y no ejecutivos, estan la UNICEF, el Comité Interna-
cional de la Cruz Roja y la Oficina de la Representante Especial de la ONU para la Cuestion de
los Nifios y el Conflicto Armado, que asiste regularmente a las reuniones bianuales. Una de estas
reuniones bianuales incluye miembros de cada una de las coaliciones regionales (trabajadores o

86. En el 2008 se presentara un tercer informe, pero el Ultimo informe publicado hasta ahora (del 2004) se puede leer en
espafiol en http://www.savethechildren.es/iniinterior.asp?lditem=1247.

87. Entrevista a Enrique Restoy, responsable del programa de la CSC, Madrid, 21 de noviembre de 2003.

88. El secretariado internacional de Watchlist on Children and Armed Conflict esta formado por CARE International,
la Coalicion para Acabar con la Utilizaciéon de Nifios Soldado, la Alianza Internacional Save the Children, el Consejo
Noruego de Refugiados, la Comisién de Mujeres para Mujeres y Nifios Refugiados, y World Vision International. Véase
http://www.watchlist.org.
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consultores) que participan plenamente en la reunion. De este modo, el Comité Directivo puede
conocer de primera mano la situacion en el terreno de los proyectos gestionados por la CSC.

Dentro del Comité Directivo hay otro pequefio comité de gestion, formado por miembros del Comi-
té Directivo, ya que, junto con la directora de la Coalicion, se ocupa de las cuestiones de contabili-
dad, de la presentacion de informes y del dia a dia del trabajo de gestién y administracion de la
CSC. Finalmente, los miembros del secretariado internacional de la Coalicién son los que trabajan
como ejecutivos, una seccion que cambia mucho en funcion de la financiacion y de las actividades
concretas a corto plazo. En general, son personas con un bagaje importante en derechos humanos
y que en muchos casos han trabajado para el secretariado internacional de Amnistia Internacional,
que, con mas de 300 personas, nutre a muchas organizaciones de este ambito y, por tanto, tiene
un grado de influencia considerable. En el caso de la CSC, hay cuatro directores de programas
regionales, y desde el 2005 uno de ellos asume funciones de coordinador de todos los directores
regionales. Ademas, hay una directora de investigacién para el informe global, que se publicara en
el 2008 (el tercero, después de los del 2001 y el 2004), y una responsable de financiacion y capta-
cién de recursos. Por ultimo, una persona se encarga de editar la pagina psicosocial de la CSC.
Antes habia un director de programas para América Latina, pero en la actualidad esta parte la lleva
un programa desde Bruselas que se encarga también de las relaciones con la Unién Europea. El
resto de los miembros del secretariado internacional tienen su sede en Londres.?°

Durante los ultimos afios ha habido también una evolucion respecto a la relacién de la CSC con el
personal que trabaja sobre el terreno. La CSC no tiene una presencia suficiente en los paises en
conflicto para ayudar de forma efectiva a las personas que trabajan directamente para ella. Por ese
motivo, aunque de facto son casi trabajadores suyos, por cuestiones legales, esas personas se
consideran consultores. Asi, la Unica persona empleada formalmente por la CSC es el responsable
para el sudeste asiatico, con base hasta hace poco en Bangkok y actualmente en Manila. También
hay consultores en los Grandes Lagos (Uganda) y en el oeste de Africa, en el Senegal.

Actualmente hay coaliciones nacionales casi en todos los paises en conflicto donde haya nifios
soldado (Africa, América Latina, el sudeste asiatico y, en menor grado, en Oriente Medio). Algunas
tienen una relacién contractual con la CSC; son organizaciones por si mismas, creadas dentro del
contexto nacional, con sus estatutos legalmente establecidos, etc. Por ejemplo, la coalicién colom-
biana, la de Burundi y la del Congo. Otras coaliciones son mas bien redes de trabajo que se retinen
como coalicién, pero que realmente no existen desde el punto de vista juridico.

La relacion entre las coaliciones nacionales y la CSC es bastante flexible y se basa en la colabora-
cién. Las coaliciones de Europa tienden a ser mucho mas independientes del trabajo del secretaria-
do internacional, y los contactos consisten principalmente en intercambios de opiniones. A veces se
trabaja de forma conjunta en proyectos concretos, pero no hay una relacion de dependencia ni de
jerarquia. Cada coalicion nacional tiene su plan de trabajo y decide cuales son sus prioridades.

En un segundo apartado estan las coaliciones nacionales en paises en conflicto, en las cuales la
relacion es mas jerarquica y de dependencia. Asi, en muchos paises en conflicto la CSC lleva a
cabo un trabajo de capacitacion y de apoyo técnico, que permite la supervivencia de dichas coa-
liciones. Por ejemplo, en los Grandes Lagos y en el oeste de Africa la coalicién internacional es
la que gestiona los proyectos y los subcontrata a las coaliciones nacionales. En Colombia, en
cambio, la coalicién nacional es totalmente independiente de la CSC vy la relaciéon es mas de
colaboracion a escala internacional, porque la CSC tiene la capacidad de facilitar contactos con

89. A pesar de que actualmente la CSC tiene su sede en Londres, esto no ha sido siempre asi. En un momento deter-
minado, el coordinador decidi6 ir a la capital britanica por motivos personales. Hay que decir que la presencia de ONG
como Amnistia Internacional o Save the Children en Londres puede facilitar el trabajo en cuanto a la coordinacién. A
pesar de ello, el hecho de estar ubicado en un pais hostil al tema de los nifios soldado (porque el ejército britanico utiliza
a menores de 18 afios en conflictos armados aunque no en hostilidades) se considera un handicap. En este sentido, para
una organizacién con objetivos de presion politica a escala internacional, los dos lugares desde los que se ejerce una
influencia mas efectiva son Ginebra y Nueva York.
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instituciones como el Consejo de Seguridad de la ONU o la Unién Europea para que puedan
expresar en foros internacionales sus propias preocupaciones y las investigaciones que han lle-
vado a cabo. Cada vez que hay un proyecto de colaboracién, esta relacion se plasma en un
memorandum de acuerdo, que puede tener una serie de contratos ad hoc.

Para concluir este apartado, la historia de los dirigentes de la CSC muestra las dificultades de
reunir en una sola persona distintas habilidades en cuanto a conocimientos tematicos y de con-
tenidos y, a la vez, en cuanto a la gestion del dia a dia.®® Por otra parte, y como se observa en
otras coaliciones, hay que subrayar la influencia del coordinador o director en una organizacion
pequefia como la CSC. En concreto, se podria afirmar que el dirigente marca un poco la direc-
cion que toma la Coalicion. Asi, Stuart Maslen fue su primer coordinador, y situ6 el tema en la
perspectiva del derecho internacional humanitario.®" Lo sustituydé Rory Mungoven, un hombre
con mucho carisma pero sin formacion en gestion de ONG que consiguio influencia y presencia
en la agenda politica y mediatica internacional, y situé a la CSC en los foros internacionales poco
después de su creacién. Por su parte, Casey Kelso, experto en la cuestion financiera y la capta-
cion de recursos, consiguid una estabilidad financiera importante. Después de haber participado
en las negociaciones del protocolo opcional, la CSC pasoé por un periodo de transicion. La actual
directora de la CSC es Victoria Adams, directora de programas regionales desde hace cuatro
anos, con un bagaje considerable en derechos humanos y que habia sido gestora con la ONU.
El hecho de conocer de primera mano muchas situaciones en el terreno y de tener la capacidad
de exponer los temas mas complejos y de ver todas las ramificaciones del problema representa
un equilibrio necesario para alguien en su posicién en el contexto actual, lo que evidencia el pro-
ceso de sofisticacién que ha experimentado el mensaje de la CSC.

3.3. Evolucion del proceso internacional

La Coalicion de ONG para Acabar con la Utilizacion de Nifios Soldado (CSC) fue creada en 1998
por siete organizaciones de derechos humanos y del ambito humanitario: Amnistia Internacional,
Human Rights Watch, Save the Children, Defensa de los Nifios Internacional, la Sociedad Reli-
giosa de Amigos (los cuaqueros), World Vision Internacional y la Federacion Internacional Terre
des Hommes. La CSC se cre6 porque era necesario un tratado especifico que prohibiese el re-
clutamiento y la utilizacién de personas menores de 18 afios en conflictos armados. En aquellos
momentos habia un vacio legal: por una parte, en la Convencién de los Derechos de los Nifios
se establece que cualquier persona menor de 18 afios es un nifio, y por otra, en las Convencio-
nes de Ginebra y en el derecho de la guerra en general se establece que se pueden reclutar y
utilizar ninos de mas de 15 afos. Entre los 15 y los 18 afos habia, pues, un vacio, pero también
una desproteccion, porque el hecho de que el derecho de la guerra permita que personas meno-
res de 18 afios y mayores de 15 se puedan considerar soldado implica que también se pueden
considerar objetivos militares, lo que dificulta enormemente la proteccion de los nifios. Habia un
vacio de atencién, de interés y de conocimiento, que se traducia en un vacio legal, porque “si no
hay interés y conocimiento, nadie se pone a hacer leyes”.?? Por ese motivo, la CSC priorizd, en
un primer momento, la influencia a escala internacional, y en una segunda fase se fueron crean-
do coaliciones nacionales para trabajar el tema concreto de las legislaciones nacionales.

90. Habria que pensar, pues, en la posibilidad de que las coaliciones internacionales de ONG asumiesen una direccion
colegiada, compartida y dividida en dos personas: una especializada en la gestién (de recursos y de personal) y otra, en
la direccién estratégica de la entidad. Esta idea parece tener buena acogida entre las personas entrevistadas en este
estudio, teniendo en cuenta la dificultad para llevarla a la practica.

91. Stuart Maslen habia sido uno de los investigadores del estudio de las Naciones Unidas sobre el impacto de los con-
flictos armados en los nifios. Ademas, habia sido miembro de la delegaciéon de la UNICEF en la primera Conferencia de
Revision de la CAl (1995-1996) y de la delegacién del Comité Internacional de la Cruz Roja en la Conferencia Diplomatica
sobre Minas Terrestres Antipersona de Oslo, en septiembre de 1997.

92. Entrevista a Enrique Restoy, responsable del programa de la CSC, Madrid, 21 de noviembre de 2003.
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En cuanto a la agenda internacional, el tema de los nifios afectados por conflictos armados ha ido
adquiriendo peso en los debates de la ONU durante las Ultimas dos décadas. En 1989 se aprobd la
Convencion de los Derechos de los Nifios, que cre6 el Comité de los Derechos del Nifio, cuya mision
es velar por el cumplimiento y la aplicacion eficaz de los derechos reconocidos en la Convencion.
Reunido por primera vez en 1992, invitd a ONG y a representantes de agencias de la ONU a aportar
recomendaciones para mejorar dicha Convencion respecto a la situacion de los nifios en los conflic-
tos armados. Por iniciativa de este Comité, la Asamblea General aprobd la resolucién 48/157, de 20
de diciembre de 1993, en la que se recomendaba al secretario general que designase a un experto
independiente que estudiase las consecuencias de los conflictos armados para los nifios. Graga Ma-
chel, ex ministra de Educacion de Mozambique, fue nombrada experta del secretario general, y se le
confié la misién de elaborar el estudio que, tras dos afios de intensas investigaciones, consultas y
visitas sobre el terreno, se presenté en 1996 en la Asamblea General de la ONU.%

Este informe tuvo un gran impacto. Entre otras cosas, impulso la resolucion 51/77, que recomen-
daba al secretario general que nombrase un representante especial que encargase de la cues-
tion de las repercusiones de los conflictos armados en los nifios. En septiembre de 1997, Kofi
Annan designé a Olara A. Otunnu para este cargo, que prorrogé el mandato inicial de tres afos
hasta abril del 2006, cuando fue sustituido por Radhika Coomaraswamy.* Su funcion principal ha
consistido en garantizar que los asuntos surgidos como consecuencia del Informe Machel siguie-
sen figurando en la agenda de la comunidad internacional. Dejando al margen algunas criticas
que ha tenido por su funcionamiento y por las presiones politicas que ha recibido para incluir o
no a algunos paises en sus informes, hay que valorar de forma muy positiva el hecho de que se
haya creado una oficina especificamente dedicada a los nifios afectados por conflictos armados,
que practicamente se ocupa de forma exclusiva de los nifios soldado.®

De forma paralela, la Comision de Derechos Humanos de la ONU habia designado un grupo de
trabajo para redactar un protocolo opcional a la Convencion de los Derechos de los Nifios que
debia aumentar la edad de los nifios combatientes de 15 a 18 afios. El grupo de trabajo celebré
sus primeras sesiones en 1994, y desde entonces se reunié anualmente en Ginebra. La ultima
reunién tuvo lugar en enero del 2000. Finalmente, en mayo del 2000 se adopté el Protocolo op-
cional sobre la participacion de nifios en conflictos armados, que entré en vigor el 12 de febrero
de 2002. Se trata de uno de los protocolos opcionales (o facultativos) a la Convencion de los
Derechos de los Nifios de la ONU que se suma a dos instrumentos legales internacionales que
tratan sobre la utilizacion de nifios soldado: la Corte Penal Internacional y la Convencién 182 de
la Organizacion Internacional del Trabajo.%

La negociacién del tratado

La CSC lideré la campaia para adoptar, ratificar e implementar el Protocolo Opcional a partir de
un proceso intensivo de presion politica: organizé conferencias regionales de alto nivel, docu-

93. Véase Graga Machel (1996), con el siguiente titulo: Las repercusiones de los conflictos armados en los nifios
(A/51/306 y Add.1).

94. En el informe del 2006 se exponen las prioridades claves de la Oficina del Representante Especial en esta nueva fase
del mandato, que incluyen las estrategias que se utilizaran para instaurar una “era de aplicacion” de las normas interna-
cionales para proteger a los nifios. El informe destaca también algunas areas importantes de progreso en los esfuerzos
de la comunidad internacional por proporcionar una proteccion tangible a los nifios afectados por conflictos armados.
Véase http://www.un.org/children/conflict/spanish/home6.html.

95. Entrevista a Massimo Toschi, de la Oficina del Representante Especial para la Cuestion de los Nifios y el Conflicto
Armado (entre los afios 2002 y 2004), el 7 de marzo de 2006, en Florencia.

96. En junio de 1998, 120 gobiernos adoptaron el Estatuto de Roma para la Corte Penal Internacional, que define el alista-
miento o la utilizacion en hostilidades de nifios menores de 15 afios como crimen de guerra. En junio de 1999, los estados
miembros de la Organizacion Internacional del Trabajo actuaron para prohibir el reclutamiento forzoso en conflicto armado
de nifios menores de 18 afios como parte de la Convencion sobre las Peores Formas de Trabajo Infantil. Esta convencion
se convirtid en la convencién sobre el trabajo ratificada con mayor rapidez de toda la historia. Finalmente, la Carta Africana
sobre los Derechos y el Bienestar del Nifio fue, en noviembre de 1999, el primer tratado regional en el que se establecen los
18 afios como edad minima para hacer cualquier reclutamiento militar voluntario y participar en hostilidades.



34 Materiales de Paz y Derechos Humanos, 14
Oficina de Promocion de la Paz y de los Derechos Humanos

mentd las préacticas y las politicas sobre el reclutamiento de nifios en todo el mundo, presioné al
Consejo de Seguridad de la ONU y a otros actores internacionales y apoyo a redes regionales
que trabajan por el fin de la utilizacion de nifios soldado.®” De forma parcialmente coordinada y
parcialmente espontanea, las coaliciones nacionales pusieron en marcha campanas de sensibi-
lizacién, presionaron para conseguir cambios en las practicas y las politicas nacionales, y, en
muchos paises, ayudaron a los gobiernos a dar el paso de la ratificacion y la implementacién del
Protocolo Opcional.

Desde el punto de vista del tratado, la campafa de la CSC fue un rotundo éxito, porque se con-
sigui6é que se firmase el tratado, que, ademas, satisfizo una gran parte de las demandas de las
ONG. La idea fundamental era lo que en inglés se denomina straight 18, es decir, que la edad
minima debe ser 18 afios para todo: para el reclutamiento voluntario y no voluntario, para el re-
clutamiento de las fuerzas armadas gubernamentales y de actores armados no estatales, etc.

La CSC tenia una causa muy clara y muy dificil de rebatir. Formada principalmente por expertos
legales, su estrategia fue plantear el tema desde un punto de vista técnico, un problema de de-
recho: el vacio legal que habia entre la Convencion de los Derechos de los Nifos y las Conven-
ciones de Ginebra, entre el derecho internacional humanitario y el derecho internacional de de-
rechos humanos. En este terreno, incluso los paises mas pragmaticos, mas legalistas y menos
sensibilizados con el tema tenian que estar de acuerdo. Otras estrategias centradas en concep-
tos mas ambiguos o abiertas a manipulaciones politicas, como que los nifios tienen sus dere-
chos, habrian sido presumiblemente mas dificiles de defender internacionalmente y habrian re-
querido un consenso mucho mayor sobre el problema que representaba la participacion de los
nifios en los conflictos armados.

Desde el punto de vista legislativo, muchos paises han adaptado sus legislaciones nacionales
para hacerlas compatibles con el Protocolo Opcional. Sudafrica, Portugal, Dinamarca, Finlandia,
Afganistan, Colombia y Sierra Leona fueron de los primeros en hacerlo, pero también paises
como los Estados Unidos, que habian utilizado a chicos de 17 afios en operaciones en Somalia,
en Bosnia y en la guerra del Golfo de 1991, dejaron de hacerlo una vez que ratificaron el tratado
en diciembre del 2002. De forma similar, parece que el Reino Unido cambié su practica cuando
anuncié que no enviaria a menores de 18 anos a la invasién de Iraq, hecho que contrasta con los
200 menores britanicos que participaron en la guerra del Golfo de 1991, dos de los cuales murie-
ron durante el conflicto.

Entre las razones de este éxito, tanto los activistas como los representantes de los gobiernos
coinciden en destacar un trabajo de investigacién riguroso y completo de la situacion sobre el
terreno. En concreto, en el afio 2001 se presentd el primer Informe global sobre nifios soldado,
algo que nunca se habia hecho. Esto tuvo una gran repercusién, ya que era la primera vez que
se mostraban todas las situaciones y todos los paises del mundo, y que se lanzaba una primera
cifra: 300.000 nifios eran utilizados por grupos armados en aquel momento. Una vez se tuvo
esta cifra, asi como caras concretas e historias personales que la humanizaban, el trabajo de
framing o de encuadramiento del problema resulté mucho mas facil y eficaz. Se trataba de una
cifra alarmante, pero conservadora, que permitia ir un poco mas lejos de lo que se habia ido
hasta entonces, con argumentos como “Os aseguro que hay muchos, pero...”. A partir de enton-
ces, ya se podria decir “Os aseguro que hay, como minimo, 300.000 nifios en conflictos armados”.%
En este sentido, hay que destacar que la CSC, a la hora de escribir o publicar informes, no tiene
las limitaciones politicas de organismos internacionales, como las que tienen las agencias de las

97. La atencion a los nifios soldado surgié también en muchos otros foros, como, por ejemplo la OSCE, el Parlamento
Europeo, la Organizacién de Estados Americanos, el Grupo de la Unién Europea, Africa, el Caribe y el Pacifico (EU-ACP,
por sus siglas en inglés) y ECOWAS, donde se adoptaron algunas resoluciones y estrategias conjuntas para abordar el
tema de los nifios y los conflictos armados, y se establecieron mecanismos regionales de proteccion de los nifios.

98. De hecho, es precisamente la falta de informacion completa sobre el uso de nifias en conflictos armados lo que ha
atrasado la presion de las ONG en este sentido (véase Alfredson, 2001; Brett, 2002a).
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Naciones Unidas. El resultado es que los informes de la CSC son mas rigurosos y objetivos que
los informes oficiales elaborados por la ONU, que a menudo han de hacer frente a presiones
politicas que limitan sus analisis.®

Este trabajo de documentacion ha sido fundamental para dotar de credibilidad a una coalicion
que hasta aquel momento era mas conocida por el prestigio de sus miembros (como Amnistia
Internacional, Save the Children o Human Rights Watch) que no por ella misma. Se dotd, pues,
de unos conocimientos y una informacion hasta entonces completamente desconocida por los
estados. De todas formas, el hecho de tener un comité directivo en el que participaban practica-
mente todos los que estaban implicados (en el tema de los derechos de los nifios) proporciono
desde el principio una legitimidad muy alta a la CSC.'®

Un segundo factor hace referencia a un contexto (o estructura de oportunidad politica, en el vo-
cabulario de la sociologia de los movimientos sociales) internacional muy favorable a la visibili-
dad de este tema. En un momento en el que habia conflictos armados en el Congo, Angola,
Mozambique, etc., se empezaron a ver imagenes de nifios con armas que impresionaron a la
opinién publica, y también en el terreno politico hubo gente que se sensibilizd, incluido el Conse-
jo de Seguridad de las Naciones Unidas, que ha aprobado durante los ultimos diez afos cinco
resoluciones respecto a los nifos afectados por conflictos armados. Entre otras cosas, se consi-
guié que el Consejo de Seguridad solicitara al secretario general de las Naciones Unidas que
elaborase y publicase una primera lista de todos los conflictos en los que habia participacion de
nifios soldado y una lista de todos los grupos y las fuerzas armadas que reclutaban a nifios sol-
dado, incluidos los grupos no gubernamentales. Esto era muy dificil de conseguir en un érgano
tan politizado como el Consejo de Seguridad de la ONU."!

Aprovechando el interés de los medios, la CSC intent6 que cada dia hubiera alguna noticia sobre
el tema de los nifos, con las atrocidades que les hacian cometer o que cometian contra ellos,
hasta que toda la atencién ha llegado a un punto de saturacion. Los periodistas ya no se confor-
man con la foto del nifio y un poco de su historia, de cémo se ha convertido en un nifio soldado.
Ahora hay que dar mas informacién para que la noticia cree impacto, y algunos medios de comu-
nicacion han empezado a hablar de los ninos mas como perpetradores que como victimas, un
factor que ha dificultado la tarea de las ONG en este ambito, ya que se ven en la necesidad de
reeducar a los medios. En otros casos, los medios tienen una agenda preconcebida y limitada,
sensible a posibles usos politicos de la informacion sobre este tema. Es el caso de Oriente Me-
dio, pero también hay otros casos, como el de Colombia.'? Hay que matizar, pues, el papel de
los medios de comunicacion en un asunto tan delicado y sensible como el de la participacion de
los nifios en conflictos armados.

Las ONG miembros de la CSC calculan que el trabajo de presion sobre la redaccion del Protoco-
lo Opcional fue bastante efectivo y que se habria conseguido el 80% de lo que se pretendia.'®

99. Un caso paradigmatico en este sentido es todo lo relacionado con el conflicto de Israel y Palestina.

100. “Si no hubiese habido detras organizaciones como Amnistia Internacional o Human Rights Watch, habria sido
mucho mas dificil explicar lo que era la CSC.” Entrevista a Enrique Restoy, Madrid, 21 de noviembre de 2003. Como se
verd, se trata de una situacion practicamente calcada de la campafa Armas Bajo Control, en la que el prestigio de Oxfam
Internacional y Amnistia Internacional facilitd los contactos y la imagen publica de la red de ONG contra la proliferacion
de armas ligeras (IANSA, por sus siglas en inglés).

101. Fue en noviembre de 2001 y sdlo incluia paises de la agenda del Consejo de Seguridad. Al afio siguiente ya incluyé
mas paises y se ha convertido en una lista anual. En cualquier caso, el principal problema es que los actores de la lista
que no mejoran la situacién no reciben ningun tipo de sancion.

102. En este sentido, en la presentacion de la campafa espafiola (Madrid, 20 de noviembre de 2003) algunos perio-
distas colombianos preguntaban reiteradamente al representante de la Coalicién Latinoamericana contra el Uso y el
Reclutamiento de Nifios Soldado si no era verdad que los Unicos que reclutan a nifios en Colombia son las FARC,
sin mostrar un interés mas profundo o mas amplio por el problema estructural de la participacion de los nifios en los
conflictos armados.

103. Entrevista a Enrique Restoy, responsable del programa para el oeste de Africa y Oriente Medio de la Coalicién
contra la Utilizacién de Nifios Soldado, el 23 de noviembre de 2003, en Madrid. Un buen analisis de las mejoras que
representa este texto (y también de sus deficiencias) es el articulo de Felipe Gémez Isa (2001).
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Como limitaciones del tratado, se pueden sefialar las siguientes: a) el tratado permite, en algunas
situaciones, el reclutamiento voluntario de menores por las fuerzas gubernamentales,'® y b) no
desarrolla suficientemente mecanismos que aseguren su implementacion. %

En general, hubo un grupo de paises que apoyaron a las ONG durante todo el proceso de nego-
ciacién del tratado. Entre estos paises estaban Bélgica, Canada, Dinamarca, Etiopia, Francia,
Finlandia, Holanda, Irlanda, Noruega, la Republica Checa, Suecia, Suiza, Uruguay y la China.%
Se trata, en algunos casos, de paises con una clara vocacion pacifista, y en otros, como en el
caso de Francia, de la apuesta particular de una persona determinada (concretamente, una fun-
cionaria de alto rango del Ministerio de Asuntos Exteriores). Otro caso de apoyo a los nifios en
este contexto es el de China, hecho insdlito que contrasta con la posicidon que las autoridades
chinas mantienen en otros ambitos de los derechos humanos, como la tortura.'®”

Respecto a los dos puntos méas conflictivos durante las negociaciones finales, se discutia
sobre los 18 afios como edad minima tanto para participar en hostilidades (lo que al final se
consiguié) como para hacer un reclutamiento voluntario (lo que ha quedado como la princi-
pal deficiencia del tratado).®

Un grupo de paises se oponia, en un principio, al tema de la participacion en hostilidades. Entre
otros, Cuba, los Estados Unidos, Egipto, Kuwait, Pakistan, Singapur y el Reino Unido. Los Esta-
dos Unidos y el Reino Unido destacaron en este grupo. Al final, sus posiciones cambiaron y
apoyaron el establecimiento de los 18 afios como edad minima de participacion en hostilidades,
pero ambos estados fueron adversarios muy duros para la CSC, ya que insistian en rebajar el
lenguaje respecto a este tema.'®

En cuanto al segundo punto, los paises que defendian los 17 afios como edad limite eran los que
tenian legislaciones que permitian (y en algunos casos todavia permiten) el alistamiento volunta-
rio a partir de esa edad. Entre esos paises estaban Alemania, Australia, Brasil, la Republica de
Corea, Cuba, Egipto, Francia, Holanda, Italia, Japén, Luxemburgo y Nueva Zelanda. Ademas, la
India, Singapur y el Reino Unido defendian en este sentido los 16 afos. Al final, la solucion fue
una propuesta de los Estados Unidos —que también proponia la edad de 17 afos— que incluia
una serie de salvaguardias o condiciones para que el alistamiento voluntario de los chicos de 17
anos fuese legal y quedase claro que no habia habido coaccion.®

Una nueva fase para la CSC: después del tratado internacional

Una vez firmado el tratado, los fundadores de la CSC se plantearon si era necesario poner fin a
la coalicién y decidieron que no, porque el tratado tenia que ratificarse e implementarse. En el
fondo, el tratado internacional no es otra cosa que un medio para conseguir el objetivo final, la

104. Por ejemplo, el tratado establece que los estados deben hacer una declaracion formal de por qué se reclutan a nifios
menores de 18 afos. Por otra parte, si tienen que participar en conflictos armados, deben ser los ultimos en hacerlo.
105. Se trata de medidas para poner en practica y para reforzar mecanismos de control, a fin de garantizar que los
estados efectivamente cumplan la normativa que han firmado. Asi, el Protocolo Opcional (tal como ha pasado en otras
convenciones) creé un comité en el que los distintos estados han de presentar sus informes, pero la Unica potestad que
tiene es hacer recomendaciones sobre los esfuerzos llevados a cabo por cada estado.

106. Esta informacién se ha contrastado con distintos expertos y participantes en las negociaciones, como Jo Becker,
Felipe Gémez Isa, Casey Kelso y Enrique Restoy, y con representantes de cuatro estados que pidieron que no se hicie-
sen publicos ni su nombre ni su filiacién.

107. Teniendo en cuenta que China no tiene ningln problema a la hora de reclutar a soldados mayores de 18 afios, se
puede interpretar este apoyo como una decisién estratégica, ya que les conviene que se hable de este tema y que se
hable menos de otros, como la tortura.

108. Entre otros, Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Canadd, la Republica de Corea, Cuba, la Republica
Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Etiopia, Finlandia, Francia, Georgia, Holanda, India, Iran, Israel, Italia, Japén, Letonia,
Malasia, México, Nueva Zelanda, Noruega, Polonia, Portugal, Sudafrica, Sri Lanka, Suecia, Suiza, Turquia, Uruguay, El
Vaticano, Chile y la China.

109. Entrevista por correo electrénico hecha a Jo Becker en febrero de 2004. Jo Becker fue la presidenta del Comité
Ejecutivo de la CSC durante los afios 1998 y 2001.

110. Véase la nota al pie n.° 104.
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“misién” de la Coalicién: que no haya nifos ni nifas en los grupos y las fuerzas armadas, y que
no haya mas reclutamientos, tal como han destacado repetidamente las Naciones Unidas (véase
Annan, 2004; Otunnu, 2004). Este objetivo es a muy largo plazo, y por ello es necesario que
haya objetivos intermedios, como el Protocolo Opcional.

Una nueva fase, pues, también muy rapida (el tratado habia sido firmado menos de tres afos
después de la formacion de la CSC), fue la ratificacion del tratado. Actualmente, 122 paises han
firmado el Protocolo Opcional y 116 lo han ratificado."" A pesar de ello, hay que hablar del hecho
de que entre los signatarios hay paises que en teoria serian contrarios a firmar un tratado de
este tipo, como el Congo o Ruanda-Burundi, paises en los que se utiliza a nifios soldado y que
firmaron y ratificaron el tratado muy rapidamente, probablemente por la presion internacional. En
estos casos no se trata de papel mojado, la firma tiene una serie de efectos, pero aun hay que
trabajar por que los estados cumplan los compromisos adquiridos. Por tanto, ahora la tarea de
lobby corresponde al Consejo de Seguridad de la ONU y a los tribunales internacionales de jus-
ticia, y también corresponde de forma directa a los gobiernos, que ponen el acento en la imple-
mentacion y el cumplimiento del texto firmado.

Esta evolucion ha afectado también a la misma CSC. Desde que se adoptd el tratado, el objetivo
habia sido la expansion, crear tantas coaliciones nacionales como fuese posible. Actualmente se
observa una sofisticacion de la estrategia, que intenta priorizar unas determinadas situaciones y
que se ha plasmado en un nuevo plan estratégico. Este documento, disefiado entre los afios
2004 y 2005, y consensuado por todas las partes de la Coalicidn, constata que tanto para las
organizaciones miembros de la CSC a escala nacional y a escala local como para otras organi-
zaciones que no son miembros y otros actores de las Naciones Unidas, el valor afiadido de la
CSC es el trabajo de lobby y de presion politica. Por este motivo se ha decidido potenciar esta
funcion de la Coalicion.

Asi pues, la prioridad ya no es expandirse o estar presente en todos los conflictos, sino ser
eficaz a la hora de conseguir cambios. Por tanto, ahora se trabaja mucho mas en la cuestién
de la prevencion, se buscan “vacios de atencién” en lugares donde es necesario crear cambios
y no hay apoyo suficiente para hacerlo. Por ejemplo, en el aspecto de la investigacion: “Llega
un momento en el que en determinados paises ya se sabe todo lo que hay que saber. No se
puede descubrir nada nuevo en el Congo o en Burundi, o en Costa de Marfil. No obstante, hay
ha paises como la Republica Centroafricana, el Chad o el Libano donde no hay pruebas de que
haya nifios soldado, aunque creemos que los hay. De hecho, desde que hemos empezado a
hacer estudios sobre situaciones de conflicto armado hemos encontrado menores de 18 afos
en todos los casos. [...] Si antes era una cuestidon mas reactiva, ahora es mucho mas proactiva.
Se trata de llamar la atencién al principio del conflicto, porque sabemos que, si no los hay, los
habra, y hay que empezar a actuar de forma preventiva”.''? Se trata de un trabajo clasico de
derechos humanos de denuncia de una situacién, de trabajar a la vez a escala de comunida-
des y de grupos armados para prevenir.

Las ONG reclaman que haya un sistema efectivo de premios y de castigos para los recluta-
dores en funcion de su comportamiento (Becker, 2004), es decir, como los nifios son lucha-
dores muy baratos y eficientes, para desmovilizarlos es necesario que los reclutadores per-
ciban que los beneficios de hacerlo superan la ventaja militar, o que los costes de seguir
haciéndolo son demasiado altos. Los beneficios podrian incluir una mejora de la reputacion
y la legitimidad internacional de los actores armados y un apoyo concreto para rehabilitar a
los nifios soldado, y los costes, una imagen negativa en los medios de comunicacion y en los
foros internacionales, restricciones en el acceso al armamento, la exclusion de futuros acuer-
dos de gobierno o de amnistia y los procesos por la Corte Penal Internacional u otros meca-

111. Estos datos son de junio de 2007. Para consultar los datos actualizados, véase http://www.child-soldiers.org.
112. Entrevista a Enrique Restoy, responsable del programa para el oeste de Africa y Oriente Medio de la Coalicién contra
la Utilizacion de Nifios Soldado, el 9 de febrero de 2007, en Londres.
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nismos judiciales. Si ésta es la teoria, la practica demuestra que aun son muy limitados los
esfuerzos para premiar o castigar actitudes en términos de ayudas o sanciones.™3

El dltimo gran acontecimiento a escala internacional sobre los nifios soldado fue la Conferencia de
Paris, organizada conjuntamente por la UNICEF y el Estado francés en febrero de 2007. Se trata
de un tema fundamentalmente institucional cuyo objetivo era adecuar los principios de Ciudad de
Cabo (que son los principios programaticos sobre los nifios soldado) a los tiempos modernos y al
resto del mundo, ya que son unos principios pensados para Africa que surgieron de un taller de
trabajo de la UNICEF y de una serie de organizaciones que no tenian ningun caracter de universa-
lidad. Se trata de principios de fondo sobre lo que es un nifio soldado, cdmo debe ser un programa
que trabaje con nifos soldado, etc. Ahora ya se saben muchas cosas sobre la reinsercién que an-
tes se desconocian. Por ejemplo, que los programas de desmovilizacion deben ser a largo plazo;
o las cosas que se pueden hacer y las que no. “Antes se decia: ‘Hay que darles dinero’. Ahora sa-
bemos que no se les debe dar dinero de ninglin modo.”"* Se trata, pues, de una conferencia que
debe servir para captar recursos y también como ejercicio de relaciones publicas de los gobiernos,
a pesar de que, en principio, no servira para que los estados donantes decidan condicionar la ayu-
da para el desarrollo al comportamiento de los paises respecto a los nifios soldado.'®

Por ultimo, hay que destacar el trabajo de la organizaciéon Llamamiento de Ginebra o Geneva
Call, surgida para implicar a los actores no estatales en la lucha contra las minas antipersona (un
aspecto ausente en el Tratado de Ottawa), que actualmente estudia la posibilidad de aprovechar
sus contactos y la experiencia adquirida durante los ultimos afos para incluir el tema de los nifios
soldado en su trabajo con los actores no estatales.™®

3.4. En clave mas cercana

Pese a que en el informe global del 2004 no se mencionan casos de nifios o adolescentes que
colaboren con el ejército espafiol, el 20 de noviembre de 2003 hubo una rueda de prensa en
Madrid para anunciar la creacion de la Coaliciéon Espafiola para Acabar con la Utilizacién de
Nifos y Nifias Soldado, que se presenté finalmente en febrero del 2004."" La coalicion espa-
fola intenta copiar el modelo internacional.'® Asi, las secciones nacionales de las principales
organizaciones internacionales forman parte del Comité Directivo, en concreto, Amnistia Inter-
nacional y Save the Children (que fueron sus fundadoras) y otras dos organizaciones que tra-
bajan en el tema de la cooperacion para el desarrollo. Como la organizacion internacional
Servicio Jesuita a los Refugiados no tiene una seccién formal en Espafia, se decidio que serian
dos entidades cercanas las que las representarian: Alboan y Entreculturas. Ademas, la Funda-

113. El problema es atin mas dificil en lo que respecta a los actores no estatales, ya que los posibles puntos de presiéon son mas
limitados y, aunque se han conseguido compromisos, la mayor parte no se han mantenido, sobre todo por las dificultades de
hacer un seguimiento y llevar un control sistematicos, en parte debido a la falta de recursos. Por otro lado, en los casos en los
que ha habido problemas de desmovilizacion y rehabilitacion sélo han estado disponibles para un porcentaje reducido de nifios,
la ayuda llegaba con mucho retraso y, significativamente, se excluia a las nifias de estos procesos. Véase Jo Becker (2004).
114. Entrevista a Enrique Restoy, responsable del programa para el oeste de Africa y Oriente Medio de la Coalicién contra
la Utilizacion de Nifios Soldado, el 9 de febrero de 2007, en Londres.

115. Como excepcion y modelo de buenas practicas, se pueden citar dos casos. En 1999, el gobierno del Reino Unido acordd
una ayuda de 10 millones de libras a Sierra Leona para promover la estabilidad y la reconciliacion en el pais. Entre las condi-
ciones que puso estaba el fin de la utilizacion de nifios soldado. Human Rights Watch controlé el proceso y, tras nuevas conver-
saciones entre ambos gobiernos, en 2004 no habia indicios de utilizacion de nifios soldado. Por otra parte, el parlamento belga
aprobd, en marzo de 2003, una ley que prohibe las transferencias de armas a ejércitos que utilicen a nifios soldado.

116. Entrevistas a Gustavo Laurie, coordinador de UNMAS, en febrero del 2007 en Ginebra, y a Mehmet Balci, director
de programas del Llamamiento de Ginebra, en abril del 2007, en Barcelona.

117. El texto concreto sobre Espafia es el siguiente: “No ha habido informes sobre la participaciéon de menores de 18
afos en fuerzas gubernamentales. Si ha habido informaciones sobre la implicacién de menores en actividades violentas
ligadas al grupo armado ETA” (Child Soldiers Global Report, 2004).

118. Entrevista telefénica a Almudena Escorial, miembro de Save the Children y portavoz de la Coalicién Espafiola para
Acabar con la Utilizacion de Nifios y Nifias Soldado, el 15 de junio de 2007.
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cién EI Compromiso es miembro colaborador, a pesar de que en la practica asiste a las reunio-
nes y participa en las actividades de la misma manera que las demas. En un primer momento,
las reuniones tenian lugar para llevar a cabo actividades puntuales. El incremento del nivel de
organizacion y de coordinacion ha llevado a la existencia, en la actualidad, de un plan de tra-
bajo y de objetivos a diferente plazo.

La coalicién espafiola no tiene personalidad juridica ni personal liberado, sino que los represen-
tantes de las organizaciones miembros se retnen de forma periddica (cada quince dias). Si la
accion se ha pensado para conseguir la implicacién de los medios, los departamentos de comu-
nicacion de las organizaciones también participan de forma coordinada.

Implicitamente tiene su base en Madrid, porque la mayoria de sus miembros tienen alli su sede,
con la excepcion de Alboan, que esta en el Pais Vasco. No obstante, las organizaciones favore-
cen la descentralizaciéon. Por ejemplo, Amnistia Internacional trabaja con grupos de voluntarios,
mientras que Save the Children y Entreculturas tienen sedes en algunas ciudades y provincias.
Por medio de estas redes se movilizan personas en todo el estado con motivo de determinadas
actividades, y de este modo se da flexibilidad para que cada grupo local adapte la accion de la
manera mas conveniente.

La coalicién como tal no recibe subvenciones, a pesar de que los miembros a titulo individual si
solicitan ayudas publicas o privadas para actividades que luego llevaran a cabo bajo el paraguas
de la coalicién. En cualquier caso, los recursos de la coalicion los aportan las organizaciones.
Aunque como red la coalicion no lleva a cabo proyectos sobre el terreno, algunas de las organi-
zaciones que forman parte de ella si lo hacen.

En estos momentos el reglamento vigente de la coalicion espafiola se esta revisando. Se
pretende aumentar la relacion entre la coalicidon espafiola y otras coaliciones europeas, y
establecer un vinculo mas formal. Actualmente hay una independencia formal respecto a la
coalicién internacional, aunque se coordinan las actividades y se elaboran los programas
adaptados al contexto espafiol en funcidon de las prioridades internacionales. El objetivo
principal sigue siendo poner fin al reclutamiento de nifios y nifias soldado a través de la
sensibilizacién, la investigacion y la ciencia politica. En este sentido, existe una relacién
cordial con la Oficina de Derechos Humanos del Ministerio de Asuntos Exteriores y también
con la Oficina de Cooperacion. Esta tarea implica un trabajo de /lobby, por ejemplo, para
conseguir que el hecho de haber sido un nifio soldado se considere una causa para poder
solicitar el derecho de asilo.

4. LA CAMPANA INTERNACIONAL CONTRA LAS ARMAS LIGERAS

4.1. ;Qué son las armas ligeras?

Hoy en dia, en la mayor parte de los conflictos se lucha con armas pequefas y ligeras. Su dispo-
nibilidad esta directamente relacionada con el fuerte aumento de la violencia, la exacerbacion de
los conflictos y el fendmeno de los nifios soldado. En conflictos como los de Costa de Marfil, Li-
beria y Sierra Leona, el trafico ilicito de armas pequefas y ligeras se financia parcialmente con
los beneficios obtenidos de la explotacion ilicita de los recursos naturales. Por otra parte, la di-
mension transnacional del trafico ilicito de armas pequefas y ligeras ha tenido como consecuen-
cia el recrudecimiento de los conflictos en muchos lugares, como, por ejemplo en la region de los
Grandes Lagos.

La proliferacién de armas ligeras y pequefias no solo impide la provision de asistencia humanita-
ria, sino que también dificulta los esfuerzos de construccion de la paz que buscan fortalecer la
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seguridad y el estado de derecho en situaciones de conflicto y de postconflicto, como las de
Afganistan, Iraq y América Central.

Segun datos del Small Arms Survey (2005 y 2006) y del Informe sobre la Seguridad Humana
(2005), hay, como minimo, 640 millones de armas pequeias y ligeras en circulacion, de las
cuales aproximadamente el 60% estan en manos de la poblacion civil; el 35%, en manos de los
ejércitos; el 4%, de la policia, y el 1%, de grupos armados no estatales. En los Estados Unidos
se concentran unos 260 millones de armas, es decir, el 40% del total y aproximadamente unos
dos tercios de las armas de fuego que estan en manos de civiles en todo el mundo. La mayor
parte de la produccién se concentra en los Estados Unidos, Rusia y China, aunque casi un cen-
tenar de estados y unas 700 empresas tienen capacidad para fabricarlas. Hay enormes reser-
vas en muchos paises —en gran parte a consecuencia del legado de la guerra fria—, que a me-
nudo presentan problemas mayores que la nueva produccion de armas. Econédmicamente, el
negocio de las armas ligeras y sus municiones mueve unos 4.000 millones de ddlares al afio, lo
que representa el 10% del comercio de todas las armas convencionales (Krause, 2007). La
paradoja es que las armas pequefas y ligeras son las causantes de la gran mayoria de las vic-
timas de la violencia armada. Los principales exportadores son Rusia, los Estados Unidos, Ita-
lia, Alemania y China, aunque otros productores, como Austria y Bélgica, a veces exportan
cantidades significativas.

Las cifras que reflejan los efectos de las armas pequefias son muy elevadas. Se calcula que al
menos 300.000 personas mueren por culpa de la violencia armada; un tercio de ellas, en gue-
rras, y el resto, en situaciones criminales o contextos no conflictivos. En cuanto a los costes
socioeconémicos que conllevan, hay que mencionar también los costes médicos directos y los
costes no médicos (policia, prisiones, servicios legales y costes de reconstruccion postbélica);
costes tangibles indirectos (pérdida de productividad, costes de produccion y de seguridad,
seguros y pérdidas de inversiones), y costes indirectos intangibles (calidad de vida). Utilizando
modelos de coste similares a los derivados del consumo de tabaco, los accidentes de trafico o
el problema del sida, el Banco de Desarrollo Interamericano ha estimado que los costes directos
e indirectos de la violencia en América Latina son del orden de 140 billones de ddlares al afio.
En algunos paises como Colombia se habla del 5% del PIB.™°

4.2. Los actores que forman la red internacional

Armas bajo Control es una campania liderada por tres grandes organizaciones con un objeti-
vo comun: conseguir un tratado que regule el comercio de armamento convencional. Por un
lado, la Red Internacional de Accion contra las Armas Pequefias (IANSA, por sus siglas en
inglés) es una red de centenares de ONG que trabajan sobre el terreno en todo el mundo, y
por otro, tanto Amnistia Internacional (Al) como Oxfam gozan de un gran prestigio internacio-
nal y tienen contactos con la prensa y con organizaciones internacionales, y también muchos
afiliados que se pueden movilizar en acciones coordinadas internacionalmente. En palabras
de Michael Cassandra, del Departamento de Asuntos para el Desarme de la ONU: “La gente
de la IANSA debe explicar lo que es la IANSA, pero la gente de Al y de Oxfam no tienen que
explicar quiénes son. Y eso es muy bueno para la IANSA”."2 De forma similar, el represen-
tante del Secretariado Internacional de Al, Mark Neumann, sefiala: “Juntas tenemos cosas
que ninguna organizacion tiene por separado. Por ejemplo, la IANSA no tiene la experiencia
y la reputacion que nosotros tenemos en cuestion de derechos humanos. Cada una aporta
algo y entre las tres somos mas fuertes”.'?

119. Para otros datos similares, véase Krause (2007).

120. Entrevistado por el autor en Nueva York, el 1 de julio de 2006, en el contexto de la Conferencia de Revision del
Programa de Accion sobre las Armas Pequefas y Ligeras (RevCon).

121. Entrevistado por el autor en Nueva York, el 5 de julio de 2006, en el contexto de la RevCon.
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La IANSA se fundé en 1998, con el trasfondo del éxito del tratado antiminas. La britanica Sally
Joss, procedente del area de desarme de Oxfam, fue su primera coordinadora. Desde el 2003,
Rebecca Peters, lider de la campana australiana por el control de las armas, es su directora.
En un primer momento, el objetivo fundamental era ampliar la red, especialmente hacia los
paises del Sur, tarea para la que contaron con el apoyo econémico del Departamento de Ayuda
Internacional del gobierno britanico.'?? A partir del cambio de liderato, hubo una reestructura-
cion de los objetivos y se reforzo el area de control de la posesién de armas por parte de civiles
(esto se manifesté en debates con los lideres del movimiento pro armas en los Estados Uni-
dos). En parte a causa del éxito de la campafa Armas bajo Control, también el control de las
transferencias de armas se ha convertido en una de sus prioridades. En cuanto a la estructura,
hay que destacar la evolucion hacia la ampliacién del secretariado internacional en lo que res-
pecta al personal y a la influencia de la sede central en Londres, junto con el menor peso del
comité directivo, el érgano que habian creado en los comienzos de la IANSA personas de gran
prestigio y credibilidad en el mundo asociativo del desarme.'®

En términos generales, cuando se habla de la IANSA se suele hacer referencia a los centenares
de pequefias organizaciones que la componen, pero no necesariamente a las mas grandes, que
tienen suficiente relevancia y protagonismo por ellas mismas. La IANSA es, pues, el paraguas
que las coordina, especialmente durante las negociaciones internacionales, un aspecto valo-
rado muy positivamente desde las Naciones Unidas: “Desde que la IANSA cred su coalicion,
siempre han llevado a cabo muestras y otras actividades en las conferencias internacionales, y
eso nos ha hecho la vida mas facil, ya que antes teniamos que tratar con diez o quince ONG
diferentes. [...] Uno de los trabajos mas importantes que han hecho por nosotros es la organiza-
cion de los discursos de las ONG en cada conferencia, un hecho que a menudo crea tensiéon
entre ellas. Sé que no es tarea facil”.'?*

Por otra parte, Oxfam es una organizacion de desarrollo y Al trabaja fundamentalmente en
cuestiones relativas a los derechos humanos. Formalmente, ambas son una parte de la IAN-
SA. El hecho de que se considere que individualmente son mas relevantes que otros miembros
de la IANSA, como la britanica Saferworld (que también es fundadora de la IANSA) esta rela-
cionado con el nivel de recursos que estas organizaciones han dedicado a Armas bajo Control.
Por otra parte, otras organizaciones estan en la campana porque forman parte de la IANSA, y
consideran que su papel es complementario a las otras organizaciones mayores: “Al tiene mi-
llones de miembros en todo el mundo. Oxfam también tiene un enorme numero de socios.
Saferworld no es una organizacion de socios. Tenemos gente que nos apoya, pero no miem-
bros que paguen una cuota cada mes. Nuestro trabajo tiene més que ver con el lobby, la pre-
sion politica y la investigacion, y menos con el trabajo de campafia [...]. En cuanto a la campa-
fAa Armas bajo Control, Oxfam y Al son las dos organizaciones que han tomado la iniciativa y
que tienen posibilidades de aportar mas recursos y, al menos teéricamente, millones de miem-
bros en todo el mundo. Esa es la razén por la que sus nombres figuran de forma destacada en
los materiales de la campafia”.'?®

Los secretariados de Al, Oxfam y la IANSA intercambian informacién y coordinan acciones
conjuntas. Las tres organizaciones tienen su base en el Reino unido, y eso facilita los con-
tactos y la cooperacion. No obstante, esta coincidencia geografica puede tener también una
serie de consecuencias, incluso en cuanto a las prioridades de la campafa. Se trata de un
aspecto que, junto con la dependencia financiera del gobierno inglés (sobre todo por parte

122. Entrevista a Geraldine O’Callaghan, fundadora y miembro del primer comité directivo de la IANSA, y también experta
en armas pequefias y ligeras para el gobierno britanico. Londres, febrero de 2007.

123. Entrevista a Sally Joss, primera coordinadora de la IANSA. Oxford, febrero de 2007.

124. Michael Cassandra, del Departamento de Asuntos para el Desarme de la ONU. Entrevistado por el autor en Nueva
York, el 1 de julio de 2006, en el contexto de la RevCon.

125. Bernardo Mariani, de Saferworld, entrevistado por el autor en Nueva York, el 2 de julio de 2006, en el contexto de
la RevCon.
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de la IANSA, en los primeros afios), ha sido muy criticado, especialmente entre miembros
de paises subdesarrollados.'?®

En cualquier caso, las principales organizaciones comparten herramientas e informes, y planifi-
can de forma conjunta cada paso en la estrategia y la evolucién de la campana. Ricardo Magan,
de Intermén Oxfam, lo resume asi: “En cuanto a la organizacion, hay unas directrices minimas,
mucho mas concretas en el ambito de la ciencia politica y mas flexibles en el ambito de la movi-
lizacién, que son compartidas por las tres organizaciones. Al final hay una adaptacién de las
capacidades nacionales a las necesidades de la campana. [...] Después compartimos herramien-
tas. Por ejemplo, en el ambito de la ciencia politica el 80% de todos los informes se hacen de
manera conjunta. Nos ponemos de acuerdo para decidir qué publicamos y cuando lo hacemos.
En funcion del tema y de nuestras posibilidades, decidimos si toma la iniciativa Al u Oxfam (o, en
un grado menor, la IANSA, pero en todo caso, siempre recibe el apoyo de todos los afiliados).
Hay que tener en cuenta que a veces hay limites. Por ejemplo, en algunos casos, Al tiene mas
libertad para hablar de algunos paises en los cuales Oxfam esta mas limitada porque tiene per-
sonal trabajando, etc.”.'?’

Como se ha dicho, el principal objetivo de Armas bajo Control es el Tratado sobre el Comercio de
Armas (TCA), pero no es el Unico. Hay que destacar que una de las razones por las cuales se
escogio tiene que ver con su potencial de marketing. La idea del TCA es facil de entender y hace
recordar otras iniciativas, como el tratado antiminas. En palabras de uno de los portavoces de la
campafa: “No se limita exclusivamente a un solo objetivo, pero creo que el TCA es el objetivo
mas claro y concreto que podria ser adoptado por todos los que nos apoyan”.'?8

Por ultimo, la instancia superior de coordinacién de Armas bajo Control es el comité ejecutivo del
TCA, un érgano que trabaja especificamente con el objetivo del TCA y que incluye personas de
otras ONG como Saferworld y la Fundacion Arias, que no forman parte necesariamente de la
campafia Armas bajo Control.

4.3. Evolucion del proceso internacional

A grandes rasgos, hay dos procesos principales que tienen lugar a escala internacional para
tratar esta problematica: por un lado, las iniciativas relativas al Programa de Accion de la ONU
sobre las Armas Pequefias y Ligeras (PoA), que incluye distintos temas, como la regulacién del
marcado de las armas, las municiones, los intermediarios, las transferencias de armas, la pose-

126. En este sentido, el coordinador del Development Partnership Centre de Bangladesh, Sharif A. Kafi, sefialaba: “Es
muy dificil tener una relacién buena y transparente con miembros de tantos paises. La IANSA ha sido acusada de falta de
transparencia en la toma de decisiones. [...] Necesitan democratizar el proceso de toma de decisiones, el liderato. Tiene
que ser representativo. A veces, el liderato de la IANSA estd dominado por algunos gobiernos occidentales y europeos.
En ocasiones, la gente tiene la impresién de que la IANSA es un instrumento en sus manos. Es muy sorprendente la
posicion del gobierno britanico. Si el gobierno britéanico es uno de los principales productores y exportadores de armas
ligeras, ¢ por qué pone tanto dinero en la IANSA? Tal vez porque siente que la IANSA favorece sus objetivos. Desde el
principio, el trabajo de la IANSA ha sido aceptable, pero se podrian hacer mas cosas. [...] Hay temas en el sur y el este
de Asia (con muy poca representacion dentro de la IANSA) que deberian tener mas importancia. Se dedican muchos
esfuerzos a Africa y a América Latina, jpero Asia es la parte del mundo més poblada!”. Entrevistado por el autor en Nueva
York, el 29 de junio de 2006, en el contexto de la RevCon. Otros entrevistados también han criticado la falta de transpa-
rencia de la direccion actual de la IANSA, manifiesta en la ausencia de criterios definidos en la seleccion del personal,
y en la progresiva pérdida de poder del consejo directivo respecto al secretariado internacional con base en Londres.
Asi, el érgano que inicialmente se cred para dirigir estratégicamente la red y que en el 2000 estaba integrado por doce
personas, actualmente esta compuesto Unicamente por cuatro, de las cuales sélo una estaba presente en la RevCon.
Esta situacion ha llevado a la red internacional a un proceso de reflexion, iniciado en julio de 2006 en Nueva York y que
se reanudé en agosto de 2007 en Ginebra, que deberia conducir a una transicion hacia una redefinicion de los objetivos
y la estructura de la IANSA.

127. Entrevistado por el autor en Nueva York, el 5 de julio de 2006, en el contexto de la RevCon.

128. Mark Neumann, representante de Al en Armas bajo Control. Entrevistado por el autor en Nueva York, el 5 de julio
de 2006, en el contexto de la RevCon.
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sion de armas por parte de los civiles, etc.'?; y por otro lado, el futuro Tratado sobre el Comercio
de Armas (TCA), que incluira no sélo armas pequefias y ligeras, como pistolas y fusiles, sino
también armas pesadas, como tanques, cafiones y aviones. Asi pues, no hay que confundir esta
iniciativa (Armas bajo Control) con los esfuerzos para controlar la proliferacion de armas ligeras.
Se trata de dos procesos relacionados, pero distintos.

El PoA es una declaracién en el terreno politico, aprobada en el afio 2001, no vinculante juridi-
camente y que solo afecta a las armas pequeias.' El TCA es una propuesta de un grupo de
premios Nobel de la paz liderados por el presidente de Costa Rica, Oscar Arias, que fue asu-
mida desde octubre del 2003 por la campafia internacional Armas bajo Control. Esta propues-
ta, en la que participan Oxfam, Amnistia Internacional y la IANSA, llevara en algun momento a
la adopcién de un tratado internacional con valor juridico y que incluira no sélo armas ligeras,
sino todas las armas convencionales. Los dos procesos son diferentes, pero tienen una co-
nexion clara, ya que en el proceso del PoA se intentan introducir clausulas y articulos que
mejoren los controles sobre las transferencias de armas ligeras como un paso mas hacia la
consecucién del TCA.

Teniendo en cuenta que este estudio pretende constituir un pequefio estado de la cuestion sobre
las actuales campafas de desarme, en las proximas paginas nos centraremos deliberadamente
en el analisis de los dos acontecimientos principales que han tenido lugar recientemente: en
primer lugar, la Conferencia de Revisién del Programa de Accion de las Naciones Unidas sobre
las Armas Pequefias y Ligeras (RevCon), celebrada en verano del 2006 en Nueva York y que
terminé sin acuerdo, y en segundo lugar, la resolucién aprobada en el primer comité de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas, también en Nueva York, en noviembre del 2006, y que, con
la creacion de un grupo de expertos sobre el TCA, inicia formalmente el proceso internacional
que deberia llevar hacia un tratado sobre el comercio de armamento.

La Conferencia de Revision del Programa de Accién sobre las Armas Pequefias y Ligeras

La Conferencia de Revision del Programa de Accion (RevCon) termind sin acuerdo. Un nime-
ro reducido de estados se mostraron intransigentes en sus posiciones, y el resto, no lo bastan-
te decididos para llevar las negociaciones a buen puerto. Seis afios antes, del 9 al 20 de julio
de 2001, se habia celebrado en Nueva York la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Trafico llicito de armas Pequefas y Ligeras en Todos sus Aspectos. Aquella vez, los estados
acordaron un programa de accién que establecia por primera vez a escala global una serie de
medidas que los paises tenian que tomar para abordar este tema de forma efectiva (documen-
to de las Naciones Unidas A/CONF.192/15). Se trataba de un documento no vinculante juridi-
camente y que no incluia algunos puntos que muchos estados y las ONG agrupadas en torno
a la IANSA consideraban fundamentales. Entre esos puntos estaban las transferencias a acto-
res no estatales, el control de la posesion de armas por parte de civiles, la regulacion de cate-
gorias especificas de armas ligeras (en concreto, de MANPADS o misiles antiaéreos portatiles)
y los problemas derivados de la excesiva demanda de armas.

En la RevCon, los estados tenian que reafirmar su compromiso de erradicar el trafico ilegal de es-
tas armas, que cada dia acaban con la vida de mil personas. Este compromiso se debia plasmar
en un documento adoptado por consenso y que debia servir para complementar el PoA y estable-

129. Hay que destacar que ha habido una evolucién en las demandas de la sociedad civil respecto a los enfoques de los
problemas causados por las armas ligeras. Asi, se ha pasado de una serie de demandas de primera generacion, relacio-
nadas con el control de la oferta de las armas, a un nuevo conjunto de demandas de segunda generacion, que se articula
alrededor del control de la demanda de las armas. Entrevista a David Atwood, director de la Oficina de los Cuaqueros
para las Naciones Unidas, Nueva York, 2 de julio de 2006, en el contexto de la RevCon.

130. Hay que afiadir al PoA una serie de acuerdos regionales sobre armas ligeras (algunos 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. No obstante, los analistas coinciden en sefialar que la completa aplicacion del
PoA de la ONU podria tener un gran impacto a la hora de reducir los problemas relacionados con las armas ligeras.
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cer las directrices que los paises tendrian que seguir en el tema de las armas ligeras durante los
afios siguientes, incluyendo nuevas menciones a la relacion entre la proliferacion de armas lige-
ras y las dificultades para el desarrollo socioecondémico, y a la relacion con las violaciones siste-
maticas de derechos humanos.

El resultado fue un fracaso, ya que, tras dos semanas de intensas negociaciones, no hubo con-
senso. De las cuatro secciones que tenia el primer borrador de documento final, no quedé ningu-
na.”™ Era, en parte, un resultado previsible, porque la PrepCon (en la terminologia de las Nacio-
nes Unidas es la conferencia de preparacion de la RevCon, que se celebrd en enero del 2006 en
Nueva York) también termind sin consenso. En aquella ocasion los estados no se pudieron poner
de acuerdo para establecer la agenda de temas que se tenian que tratar en la RevCon, lo que ya
hacia prever un resultado de minimos en la RevCon.

El papel de las ONG a la hora de presionar para incluir todas esas propuestas en el documento
final fue estimable y reconocido por muchos gobiernos, entre los cuales el de Espafia. A través
de la campafia Armas bajo Control (liderada, ademas de por la IANSA, por Oxfam y Amnistia
Internacional), el dia de la inauguracion de la RevCon se entregaron a Kofi Annan mas de un
millon de fotografias de rostros de personas que apoyaban la campania, un hecho que tuvo una
considerable repercusion mediatica. Por otra parte, hasta cuarenta y cinco delegaciones integra-
ron entre sus miembros a representantes de la sociedad civil, aunque los estados del Mercosur
se negaron, a peticion de Venezuela.

La RevCon fracasé por varias razones. En primer lugar, la gestion del proceso se criticd porque
la fase de negociacion habia sido muy corta. Los discursos preliminares de los estados se pro-
longaron durante cuatro dias enteros, otro dia lo ocupd la fiesta local del 4 de julio y, ademas,
coincidié con el Mundial de Futbol de Alemania. Por otra parte, también se critico la falta de ha-
bilidad negociadora de los representantes de la Union Europea (los que presumiblemente debian
liderar las negociaciones), asi como de algunos de los facilitadores o coordinadores informales
de cada una de las secciones del documento final, un hecho que posiblemente se agravoé por la
débil posicion del presidente de la RevCon, que evité ganarse enemigos ante una posible elec-
cion de un compatriota como nuevo secretario general de la ONU en octubre del 2006 (el diplo-
matico de Sri Lanka y ex responsable de Desarme de la ONU, Jayantha Dhanapala). Por ultimo,
hay que mencionar que las negociaciones informales de los ultimos dias se hicieron Unicamente
en inglés y sin traductores. Esto provocd que algunos paises, en particular los franc6fonos, de-
nunciasen varias veces su marginacion del proceso.

Pero en la RevCon lo que contaba en ultima instancia era la regla del consenso. Por ese motivo
se intenté desde un principio alcanzar un acuerdo con los estados menos partidarios de la regu-
lacion de las armas ligeras. Si se quieren encontrar culpables del bloqueo, con la excepcion del
control de las transferencias, es inevitable mencionar la delegacién de los Estados Unidos y sus
comunicaciones constantes entre Washington y Nueva York.'*? En cuanto al ambito del control de

131. Hay que tener en cuenta que el ultimo dia se especulaba con que habria un texto mucho mas breve, con sélo dos
secciones: la primera (preambulo o introduccion) y la cuarta (mecanismos de seguimiento y supervisién del proceso).
De hecho, en los dias previos se habia planteado la siguiente cuestion (retérica): “; Pero qué es lo que se supervisara,
si el texto esta vacio?”, en referencia a las carencias que presentaban las secciones segunda y tercera, la verdadera
sustancia del documento. No obstante, la mayoria de las voces afirmaban que era mejor tener una nueva oportunidad
de abordar el tema en el futuro que no concluir sin ningun tipo de compromiso nuevo. Al final, ni tan siquiera en eso se
pudieron poner de acuerdo.

132. Las reticencias del gobierno de Bush en cuanto a la participacion en compromisos multilaterales quedaron demostradas
en el discurso del 28 de junio, en el que los Estados Unidos expresaban con rotundidad su negativa a tratar el tema de las
municiones, a cuestionar la posesién de armas por parte de civiles y las transferencias de armas a actores no estatales que se
pudiesen considerar aliados, y a posibilitar nuevos procesos de revision del PoA. No obstante, dejaban la puerta abierta a una
posible codificacion (no vinculante juridicamente) de principios generales en materia de transferencias de armas. En este sen-
tido, se ha destacado la influencia del lobby de las armas y, en concreto, de la Asociaciéon Nacional del Rifle, los Unicos miem-
bros de la sociedad civil presentes en la delegacion estadounidense. Ademas, otras trece asociaciones participaron en los
discursos del viernes 30 de junio, un espacio que los organizadores habian reservado para las ONG (véase Alcalde, 2006a).
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las transferencias, paises como Cuba, la India, Iran y Pakistan fueron inflexibles. En otros, Vene-
zuela, Egipto e Israel, por ejemplo, mostraron posiciones no negociables. Por otra parte, la China
y Rusia, dos de los principales productores de armas pequenas, mantuvieron posiciones duras,
aunque sin destacar, y jugaron con la regla de la unanimidad, en la que basta con una voz para
bloquear las negociaciones.

En cuanto a la Union Europea (UE), se trata de una de las regiones que mas ha avanzado en
la regulacién de algunas de las dimensiones del problema de las armas ligeras, por ejemplo,
con el Codigo de Conducta sobre las Exportaciones de Armamento, aprobado en 1998. No
obstante, no pudo o no supo defender sus posiciones. Por una parte, habia importantes diver-
gencias internas; asi, mientras que las delegaciones de la presidencia de la UE durante los
dos semestres del 2006 (Austria y Finlandia) mantenian el liderato formal, el liderato efectivo
del Reino Unido no era compartido por todos los miembros de la UE, y en especial, Francia
mostrd en varios momentos sus discrepancias. Por otra parte, su postura no se transmitié con
la claridad necesaria.'?

El resultado de la RevCon invita a hacer una reflexién de fondo. Los fracasos recurrentes de
negociaciones que tienen como marco las Naciones Unidas obliga, quizas, a volver a plantear
una reforma de la institucidon que aborde, en primer lugar, la regla de consenso para la toma de
decisiones. Criticada en la mayoria de los discursos de los representantes de los gobiernos al
final de la RevCon, una gran parte reconocian, no obstante, la importancia de tratar sobre este
tema de forma multilateral. El resumen podria ser éste: “Queremos negociar en la ONU, pero
modificando la regla de consenso”.

Ante la incerteza que representaba el resultado de la RevCon, el primer comité de la Asam-
blea General de la ONU —que se ocupa de los asuntos de seguridad y desarme— aprobd, a
finales de 2006, una resolucién que facilitaba la continuidad del proceso de seguimiento
del PoA. Segun este texto, en el afio 2008 se hara una nueva reunion bienal de los estados
que forman parte del PoA. De todos modos, si se quiere llegar a nuevos acuerdos, es muy
posible que un tema tan complejo como el de las armas ligeras no se tenga que abordar
globalmente, sino atendiendo cada vez a una Unica dimensién. En la primera reunidn se
consiguio un resultado positivo con la aprobacién, en diciembre del 2005, de un instrumen-
to (no vinculante) sobre marcado y rastreo, que, no obstante, no regula las municiones.
Otros procesos paralelos se ocupan de materias como los intermediarios o brokers (gra-
cias, en parte, al trabajo de los diplomaticos holandeses) y las transferencias de armas li-
geras. En este sentido, hasta 135 estados (segun la delegacion britanica presente en la
RevCon) expresaron en algun momento su deseo de que se adoptase algun tipo de regu-
lacion del trafico ilegal de esta clase de armamento. Ademas, Canada anuncié al final de la
RevCon que facilitaria una reunion informal sobre el asunto de las transferencias de armas
pequefias y ligeras en agosto del 2007 en Ginebra, de la que se podrian derivar resultados
mas concretos.

No obstante, hay que recordar que las reuniones bienales del 2003 y del 2005 no tuvieron resul-
tados efectivos, hecho que aprovecharon los paises menos partidarios de las regulaciones, co-
mo los Estados Unidos, para criticar el proceso de seguimiento del PoA. Por este motivo, algunas
organizaciones con base en Ginebra intentan modificar las condiciones negociadoras de la proxi-
ma reunion bienal, conscientes de que un nuevo fracaso podria condenar definitivamente el

133. En este sentido, algunos paises del movimiento de los no alineados, entre los que estaban los paises del Caribe,
agrupados en el CARICOM, vetaron en el texto las menciones al desarrollo, aunque podrian haber salido beneficiados.
La razon esgrimida se podria resumir asi: “No queremos que se nos coja dinero del programa de ayuda al desarrollo para
destinarlo a programas de control de armas ligeras”. Como han expresado repetidamente algunos paises donantes, la
propuesta no era el transvase de fondos, sino la creacién de nuevos fondos para atender dos problematicas que, como
se reconoce en el PoA, estan intimamente relacionadas.
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proceso de seguimiento del PoA."* En este sentido, el siguiente paso tiene que ver con la reso-
lucién que se votara en la proxima sesion del primer comité de la Asamblea General de finales
del 2007, que deberia especificar, ademas de las fechas concretas de la celebracién, los temas
que se han de tratar en la reunién bienal con vistas a conseguir compromisos concretos y asumi-
bles por los estados en la nueva reunion bienal del 2008.

Hacia el Tratado sobre el Comercio de Armas

El segundo proceso internacional que tiene lugar en este ambito es el del futuro Tratado sobre
el Comercio de Armas Convencionales (TCA). Como explican los gobiernos del Reino Unido,
Finlandia, Argentina, Australia, Costa Rica, Japdn y Kenia en su propuesta, el TCA tiene su ra-
z6n de ser en las lagunas, las ambigledades y las contradicciones que existen en las leyes
nacionales y en los acuerdos regionales sobre transferencias de armas, lo que provoca que no
haya un control eficaz de las ventas irresponsables. También hay que destacar la motivacién
moral y humanitaria para regular de forma eficaz la difusién de las armas como un factor que
alimenta desafios fundamentales para la comunidad internacional, como son responder al terro-
rismo internacional, promover el desarrollo en Africa y estabilizar Oriente Proximo. Asi, la reso-
lucion aprobada en noviembre de 2006 argumenta que la falta de normas internacionales en el
comercio de armas convencionales es un factor que hace aumentar las consecuencias negati-
vas de los conflictos, los desplazamientos masivos de personas, el crimen y el terrorismo. Como
se ha visto, la proliferacién incontrolada de armas prolonga las guerras y aumenta su coste en
vidas humanas y también en términos de oportunidad de un potencial progreso de los paises en
vias de desarrollo. Las situaciones actuales en Iraq y Afganistan son ejemplos de la intensifica-
cion de conflictos con actos de resistencia y terrorismo llevados a cabo por una poblacién civil
demasiado armada.

Los que se oponen al TCA basan sus argumentos en la afirmacion de que el tratado tendria con-
secuencias socioecondmicas negativas para los mercados laborales, a causa de la pérdida de
puestos de trabajo y de la reduccion de los beneficios de la industria de defensa. No obstante, un
acuerdo vinculante global protegeria el comercio legal porque crearia una situacién homogénea
que impediria a los paises exportadores que compiten en el mercado enviar armas de forma
ilegal a las zonas en conflicto. De esta manera se anularia la razén que suelen esgrimir por los
exportadores irresponsables, que afirman: “Si no vendo yo, lo hara otro”. En la era del terrorismo
global y con el objetivo de fortalecer la seguridad de la comunidad internacional, algunas perso-
nas dentro del movimiento por el control de las armas pensaron que las nuevas prioridades de
los gobiernos podrian significar un mayor apoyo a la regulaciéon del comercio de armas. Sin em-
bargo, tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, algunos paises han rebajado aun mas
los controles sobre las exportaciones de armas para poder proveer a las fuerzas “amigas” (tanto
gubernamentales como no gubernamentales) en nombre de la “guerra al terrorismo”.

Por otra parte, algunos estados ven el tratado como una amenaza a la seguridad nacional y a su
capacidad de autodefensa. Y es precisamente la capacidad de autodefensa a titulo individual
uno de los principales argumentos de grupos influyentes, como la Asociacion Nacional del Rifle
(ANR), en cuanto a la aplicacion de segunda enmienda de la Constitucion de los Estados Unidos,

134. Estas entidades, como los cuaqueros o el UNIDIR, junto con algunos académicos expertos en relaciones internaciona-
les, se organizan en torno al llamado Proceso de Ginebra (Geneva Process) y acumulan ya una sélida experiencia a la hora
de facilitar contactos informales entre diplomaticos y otros actores fundamentales en los procesos internacionales de desar-
me. “Para la préxima reunion bienal, que se celebrara en 2008, se esta intentando resolver de forma creativa los problemas
de gestion de las negociaciones observados en las anteriores reuniones bienales y también en la RevCon, concentrando
los temas que se han de tratar y facilitando los espacios y las condiciones de negociacién.” Patrick McCarthy, coordinador
del Proceso de Ginebra, entrevistado en abril de 2007 en Ginebra. En este sentido, hay que reconocer que el contexto de
Ginebra, alejado de las presiones politicas de Nueva York, es un elemento destacado a la hora de llevar a cabo negocia-
ciones multilaterales en diferentes ambitos del desarme. De hecho, si se hacen hipétesis sobre lo que habria pasado si la
RevCon se hubiese celebrado en Ginebra en lugar de celebrarse en Nueva York, la mayoria de los entrevistados coinciden
en afirmar que el resultado probablemente habria sido distinto.
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que se interpreta como una garantia del derecho a la posesion de armas por parte de los civiles,
tanto en contextos de autoproteccién individual (proteger la propia vida o la propiedad) como
colectiva (basandose en la reivindicacion clasica del derecho a la resistencia ante la tirania).'®
La ANR es un grupo de presion con millones de socios en los Estados Unidos, organizados en
una estructura parecida al sistema de instituciones politicas de varios niveles del pais norteame-
ricano. Asi pueden actuar facilmente de forma coordinada y responder a cualquier iniciativa de
control que surja en cualquier lugar del pais. Por otra parte, sus lideres se encuentran cémodos
en las altas esferas y tienen muchos contactos en la ONU." Por ultimo, sus miembros tienen
una alta probabilidad de participar en acciones de protesta. Por ejemplo, Goss (2006) ha demos-
trado que los activistas por el derecho a llevar armas tienen el doble de probabilidades de enviar
cartas a sus representantes politicos que los activistas por el control de las armas, al menos en
el contexto de los Estados Unidos.'”

En cualquier caso, los promotores del TCA destacan que la firma y aplicacién de un tratado po-
dria servir como efecto disuasorio para los implicados en el trafico ilegal y en el uso impropio de
las armas, ya que para las violaciones del tratado se preverian sanciones, un hecho que ayuda-
ria a promover el respeto y la aplicacién del TCA. Por ultimo, el tratado reduciria la necesidad de
muchos otros acuerdos regionales e internacionales, y facilitaria la coordinacién y la aplicacién
de normas comunes para los paises.

Muchos de los participantes en los procesos de negociaciones han destacado la necesidad de
un liderato firme y plural. Teéricamente, a menudo se habla de las potencias medias o middle
power countries y de su papel en nuevas formas de diplomacia.’® Por ejemplo, en cuanto a las
armas nucleares, “las potencias medias son paises politica y econdmicamente significativos,
respetados a nivel internacional, pero que han renunciado a la carrera del armamento nuclear, lo
que les otorga credibilidad politica” (véase http://www.middlepowers.org/). Asi, algunos paises
que han participado en esta red son Australia, Bélgica, Brasil, Canada, Egipto, Alemania, Grecia,
Irlanda, Italia, Japdn, México, Holanda, Nueva Zelanda, Sudéfrica y Suecia. Ahora bien, en la

135. A diferencia de otras campanias, en este caso hay una contracampafia organizada que utiliza estrategias similares a
las de la IANSA o Armas bajo Control. Esto quiere decir que en cada conferencia internacional los dos sectores opuestos
de la sociedad civil comparten el mismo espacio. “Obviamente la ANR tiene una gran influencia en la delegacion esta-
dounidense. Han hecho lo que nosotros siempre recomendamos a las ONG: ‘jInfluid en vuestros gobiernos!’.” Michael
Cassandra, Departamento de Asuntos para el Desarme de la ONU. Entrevistado el 1 de julio de 2007, en el contexto de
la RevCon. El hecho de que no haya ningun tipo de dialogo constructivo entre estos dos grupos provoca que muchas
de las asociaciones deportivas de tiro se hayan situado mas cerca del lobby de las armas que de la IANSA. En este
sentido, algunas de las personas entrevistadas sefialaban que uno de los temas que se tenian que mejorar en el futuro
era el establecimiento de puentes y canales de dialogo con las asociaciones no extremistas del lobby de las armas (por
ejemplo, asociaciones de cazadores) que comparten una parte de sus objetivos (en este sentido, véase la entrevista
a Marc-Antoine Morel, del PNUD, en Ginebra, en febrero de 2007). La idea es que el apoyo explicito de este tipo de
organizaciones a los objetivos de la IANSA podria aumentar su credibilidad ante algunos paises y organizaciones inter-
nacionales, y ante una buena parte de la opinién publica (sobre todo la estadounidense) confusa ante la accién de dos
sectores diferentes (y opuestos) de la sociedad civil.

136. “En las conferencias internacionales mantienen un perfil muy bajo, pero estan ahi y nosotros sabemos que estan.
Wayne Lapierre esta registrado, tiene acceso, pero no lo veras por aqui, aunque tenga el carné para estar aqui. La ANR
tiene una influencia tremenda en la delegacion de los Estados Unidos, pero mantiene un perfil bajo. En este sentido, son
mucho mas efectivos que la IANSA. También tienen mas dinero. Quieren que los pongamos con las otras ONG y nosotros
los ponemos juntos, aqui en la ONU. Esto, es obviamente, pura propaganda. Creo que son muy eficaces porque juegan
en casa. Cuando salen fuera no tienen tanto éxito [...] Tienen un representante muy bueno aqui. Se trata de un hombre
muy inteligente que ha entendido coémo funcionan las cosas en la ONU. Y aunque en su pagina web se pueden leer cosas
absurdas, nunca lo oiras decir algo semejante aqui.” Michael Cassandra, Departamento de Asuntos para el Desarme de
la ONU. Entrevistado el 1 de julio de 2007, en el contexto de la RevCon.

137. El World Forum of Sport Shooting Activities es la asociacion paraguas que representa los intereses del lobby de las
armas en el contexto internacional. Se cree que ayudo al lobby de las armas en Brasil (uno de los estados con mas pro-
blemas por la proliferacion de armas ligeras) en el referéndum que tuvo lugar en el 2005 sobre la prohibicién de la pose-
si6n de armas por parte de la poblacion civil, con recursos, consejos y un lema muy poderoso: “Este es el primer derecho
que nos quitan. ¢ Cual sera el préximo?”, que tradicionalmente ha sido muy efectivo en los Estados Unidos (Goss, 2006).
Contrariamente a lo que predecian las encuestas, los ciudadanos votaron finalmente en contra de la prohibicion.

138. Véase, p. €j., Stokke (1989), Cranford Pratt (1990), Cooper et al. (1993), Hurrell et al. (2000) y Begrubger (2003).
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teoria no queda muy claro qué es lo que define a estos paises como posibles lideres:  extension,
poblacién, renta per capita? Mary Wareham, una de las colaboradoras mas cercanas a Jody
Williams en la coalicion antiminas, ofrece una posible respuesta: “El liderato es muy importante.
[...] Hace falta alguien que tenga la capacidad de salir y conseguir el apoyo de gobiernos para
negociar un TCA. Por eso hacen falta paises con una buena reputacion de diplomacia, como
Canadd, Noruega, Holanda, Suecia, Nueva Zelanda, etc. No importa que no seas una superpo-
tencia, si estas dispuesto a dedicar los recursos y eres lo bastante listo para hacerlo, jentonces
sales y lo haces!”.™®

Con los datos de la votacién de la resolucion de noviembre del 2006, 139 paises votaron a favor,
24 se abstuvieron y 28 no participaron. Los Estados Unidos fueron el Unico pais que se opuso
abiertamente a la propuesta presentada por un grupo plural de siete paises. En primer lugar esta
el Reino Unido, un pais clave en la creacion de la IANSA por su apoyo financiero (un hecho que
habria condicionado parcialmente sus objetivos y el desarrollo de los primeros afios de la coali-
cion) y que ejercié hasta entonces un cierto liderazgo, aunque sin llegar a tener el papel de Ca-
nada en la prohibicion de las minas antipersona o de Noruega en el caso de las bombas de raci-
mo. Kenia ha sido un referente regional en varias negociaciones internacionales de desarme,
como en las minas antipersona y en las armas ligeras. Finlandia, que preside la UE, tuvo un pa-
pel mas activo en este caso que en otros (por ejemplo, no firmé el Tratado de Ottawa). Costa
Rica, un pequefio estado centroamericano sin ejército y con un premio Nobel de la paz como
primer ministro, apadriné la idea desde el principio. Por ultimo, Australia, Argentina y Japén ase-
guran una representacion plural hasta ahora bastante efectiva. No obstante, volvié a faltar la
presencia de algun pais de Oriente Proximo, una region que se caracteriza por la ausencia de
una sociedad civil organizada que presione en estos temas a sus gobernantes, que se situaron
en el grupo de los abstencionistas.'?

Entre los paises favorables a la resolucion, hay que destacar, ademas de los paises mas afecta-
dos por conflictos armados, el Reino Unido, Francia y Alemania, tres de los seis maximos produc-
tores mundiales, y también importantes exportadores, como Brasil, Ucrania y Bulgaria. Sin em-
bargo, otros importantes productores de armas, como China, Rusia, la India y Pakistan, se
abstuvieron en la votacion.

Los Estados Unidos siguen aprovechando la importancia de la regla de la unanimidad en el con-
texto de las Naciones Unidas. En palabras de Richard Grenell, portavoz de la delegacién de los
Estados Unidos en la ONU: “La Unica forma de que funcione un tratado global de armamento es
que todos los paises se pongan de acuerdo en una norma”."! La realidad es que, segun el Anua-
rio del SIPRI del ano 2007, los Estados Unidos son el principal exportador mundial de armas, con
casi la mitad del total y a mucha distancia de los socios europeos, de Rusia y de China. Espana,
por su parte, se mantiene en un discreto decimoquinto lugar.'42

Por otra parte el papel de las ONG ha sido, en este aso, mas destacado y eficaz que en el caso
de la RevCon. De hecho, Prasad Kariyawasam, el presidente de la RevCon, se habia mostrado

139. Mary Wareham trabaja actualmente para Oxfam Nueva Zelanda y fue coordinadora de la campafa de los Estados
Unidos para prohibir las minas antipersona. Entrevistada por el autor en Nueva York, el 7 de julio de 2006, en el contexto
de la RevCon.

140. En este sentido, el diario en inglés Arab News empezaba asi el 28 de octubre de 2006: “Sdlo un cinico diria que el
tratado de la ONU para regular el comercio internacional de armamento es un absurdo”. Sin embargo, no mencionaba la
posicion de sus gobiernos, muchos de los cuales habian formado porte de las alianzas ad hoc que bloguearon la RevCon
el verano de 2006.

141. Véanse los articulos de Der Spiegel (http://www.spiegel.de/international/0,1518,445129,00.html) y The Guardian
(http://www.guardian.co.uk/armstrade/story/0,,1933807,00.html), del 28 de octubre de 2006, que recogen estas decla-
raciones.

142. Véanse también los textos de Alcalde (2007b), Font (2000 y 2007), Gonzalez (2007), Alcalde (2007b) y el segundo
capitulo del estudio presentado por Greenpeace, Intermén Oxfam y Amnistia Internacional en febrero del 2007. Véase un
analisis completo de la industria armamentistica en Espafia en Ortega (2007).
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bastante pesimista sobre el posible éxito de la resolucién que se aprobd finalmente.'? Con inicia-
tivas como visitar las sedes de los 192 gobiernos en 192 minutos, los activistas consiguieron
aumentar sensiblemente el nimero de paises favorables a la resolucion: de los 60 que habia en
verano de 2006 se pas6 a 139 en el mes de noviembre de 2006, en una maraton de esfuerzos
de lobby de la campafia Armas bajo Control que habia empezado en octubre de 2003 y que en
julio de 2004 sélo contaba con el apoyo de 10 paises: Costa Rica, Mali, Camboya, Finlandia,
Islandia, Kenia, Eslovenia, Brasil, Holanda y Macedonia.

En cuanto al futuro, el papel de los Estados Unidos y de sus renovadas camaras legislativas, aun
como unica superpotencia en las relaciones internacionales, sera fundamental en la evolucion de
este proceso y en el enfoque desde un d@mbito multilateral. Esto, junto con el resultado de las
elecciones presidenciales estadounidenses del 2008, podria tener una influencia decisiva en un
aumento de la legitimidad y del papel de la ONU en las negociaciones internacionales, particu-
larmente en el campo de la seguridad y el desarme.'#

En cualquier caso, aunque grandes estados como los Estados Unidos, China y Rusia podrian no
apoyar el TCA, hecho que dificultaria su adopcion, el proceso de aprobacién de un tratado podria
servir para alimentar el debate sobre este tema en la opinién publica y en la posicién de los go-
biernos. Finalmente, las reglas del juego que se adopten para desarrollar el proceso seran fun-
damentales, por ejemplo, si se pretende adoptar una iniciativa por consenso en el marco de la
ONU (como en el proceso de las armas ligeras) o si se busca un procedimiento mas rapido y
efectivo (como en el caso de las minas antipersona o en el de las bombas de dispersion). Por otra
parte, la campafia Armas bajo Control lleva a cabo una consulta popular en todo el mundo para
recoger distintas demandas de la sociedad civil que se trasladaran al grupo de expertos que se
encargara de iniciar el proceso de redaccion del tratado.

4.4. En clave mas cercana

La implicacién de las ONG en campafas coordinadas a escala estatal se basa en una experien-
cia fructifera de mas de una década. Asi, el 12 de diciembre de 1994 empezé formalmente la
campafia “Hay secretos que matan” con la celebracién en Madrid de una rueda de prensa a la
que asistieron los presidentes de las tres organizaciones convocantes (Amnistia Internacional,
Greenpeace y Médicos Sin Fronteras). Intermon Oxfam se sumé posteriormente, lo que favore-
cio el reconocimiento del vinculo entre desarme y desarrollo. La coordinacion entre las organiza-
ciones se canalizo por medio del Centro UNESCO de Catalufia y, mas adelante, por medio de la
Catedra UNESCO sobre Paz y Derechos Humanos de la Universidad Autdbnoma de Barcelona
(actualmente, Escuela de Cultura de Paz).

Esta campana retomaba y concretaba esfuerzos previos, como la Campafia contra el Comercio
de Armas de finales de los afios ochenta (actualmente reconvertida en el Centro de Estudios por
la Paz J. M. Delas), que ya habia especificado en la nota de prensa de presentacion los siguien-
tes objetivos, entre otros: impulsar la formulacion de una legislacién mas restrictiva para las ex-
portaciones espariolas de armas, pedir un control parlamentario sobre estas cuestiones y que se

143. Véase la entrevista a Prasad Kariyawasam, justo después de la RevCon, en la que habla de las posibilidades de que
la resolucion sobre el TCA tenga éxito: http://www.armscontrol.org/interviews/20060727_kariyawasam.asp.

144. Hay que mencionar el posible impacto del ascenso de los demdcratas en la politica estadounidense desde las ulti-
mas elecciones de finales de 2006. Desde el punto de vista del control de armamentos, se trataba de una eleccién entre
candidatos a favor y en contra de una legislacién mas rigida sobre la posesion y las transferencias de armamento, entre
la Brady Campaign, nombre que recibe la red de activistas que intenta fortalecer su regulacién, y grupos como la Asocia-
cién Nacional del Rifle (ANR), conocida mundialmente por la defensa de los derechos de los propietarios de armas, que,
segun argumentan, se basa en la segunda enmienda de la Constituciéon de los Estados Unidos. Se observa, pues, una
tendencia positiva hacia una regulacién mas estricta, a causa de la mayoria demécrata en las dos camaras. Sin embargo,
no se puede descartar ninguna posibilidad en cuanto a la futura legislacién, ya que simpatizantes de la ANR mantienen
aun importantes cargos en el gobierno de los Estados Unidos. Véase Alcalde (2006b) y Goss (2006).
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hiciesen publicos los datos de exportaciones de armas (cantidad, destino y tipo de material), la
lista de paises objeto de embargo y los desvios de comercio de los que se tuviese constancia.

Desde entonces se han realizado la campafa “Adios a las Armas (ligeras)”, presentada en octu-
bre de 1999; la campafia de las minas, y la del Cédigo de Conducta Europeo. De hecho, la cam-
pafa de las minas fue una campafa que “funciond paralelamente a la de la transparencia del
comercio de armas y que en gran parte protagonizaron las mismas organizaciones, especial-
mente en Espafa” (Fisas, 1998: 18). En cuanto a sus efectos, durante los ultimos diez afios ha
habido un avance respecto a la informacion facilitada por los informes gubernamentales de ex-
portacion de material de defensa y de doble uso, en parte a consecuencia de la movilizacion de
la sociedad civil."® Actualmente se discute el proyecto de ley de comercio de armas, que se apro-
bara antes de que termine esta legislatura.

En cuanto al contexto europeo, hay que destacar la relevancia de las campafas espafolas para
la obtencién del Cddigo de Conducta en el afio 1998, que consiguieron un reconocimiento inter-
nacional. En una entrevista realizada el pasado mes de febrero, Geraldine O’Callaghan, cofun-
dadora de la IANSA y experta en armas ligeras para el gobierno britanico, sefialaba: “[La campa-
fa espanola], junto con la britadnica y la francesa, era la mas fuerte y coordinada del momento y
fue muy importante para aprobar el Cédigo de Conducta Europeo”.'#

En cuanto a Cataluia, hay que recordar que la Campafa contra el Comercio de Armas (C3A) se
emprendié en Barcelona en 1988, como reaccion al aumento de las exportaciones espafolas
desde la llegada al gobierno de Felipe Gonzalez. Impulsada por Justicia i Pau, la Fundacién por
la Paz y la Coordinadora para el Desarme y la Desnuclearizacion Totales, la C3A puso varias
denuncias contra el comercio espafol de armas. En 2001 se transformé en el Centro de Estudios
por la Paz J. M. Delas, integrado en Justicia i Pau. Hay que destacar que la C3A (y luego el Cen-
tro Delas) ha formado parte activa de la Red Europea contra el Comercio de Armas (ENAAT, por
sus siglas en inglés) y ha llevado a cabo acciones coordinadas en contra del comercio de armas
en buena parte de los paises europeos.'® Actualmente, la Fundacién por la Paz es la represen-
tante de la IANSA en Catalufia, y, junto con la seccién nacional de Amnistia Internacional y con
Intermén Oxfam, también de Armas bajo Control.

En estos procesos, la postura del Estado espaiiol ha sido ambiciosa en los discursos, pero pru-
dente en las negociaciones, y siempre ha intentado no distanciarse de la postura oficial de la UE.
En cualquier caso, es destacable la sintonia entre el Ministerio de Asuntos Exteriores y las ONG
mas interesadas en el control de las armas ligeras, un aspecto innovador y positivo que pone de
manifiesto la apertura de la politica exterior a la sociedad civil en una tematica muy sensible a los
intereses de los estados. En este sentido, hay que mencionar la inclusién de representantes de
ONG como asesores de la delegacion espafola en la RevCon. Se trata de una tendencia gene-
ralizada en las negociaciones internacionales desde mediados de la década de los noventa. Ac-
tores de la sociedad civil aportan sus conocimientos sobre el terreno en el ambito de la seguridad,

145. El material de defensa es aquel que tiene un caracter exclusivamente militar, mientras que el material de doble uso
se puede destinar tanto a usos civiles como a usos militares. En 1997 se afiadio por primera vez el total de exportaciones
de productos de doble uso al total de exportaciones de material de defensa. Los dos datos se ofrecian hasta entonces
solo por pais de destino. En 1998 se incorpor6 un cuadro con la desagregacion del total de exportaciones por 6 catego-
rias basicas de productos, que en 2000 se ampliaron a 30. En 2001 se adjunté una tabla cruzada entre paises destinata-
rios y 7 categorias de productos exportados, que en 2003 se ampliaron a 23 de material de defensa y 10 de productos de
doble uso. En 2004 se empez0 a informar sobre el valor del material exportado por cada categoria de producto y pais de
destino. También se empezé a facilitar informacion sobre el nimero de licencias autorizadas al afio por pais de destino y
el valor total de la suma de todas. En 2005 se incluyeron en las estadisticas oficiales los aviones de transporte militar. En
el ultimo informe, que se presenté en mayo de 2007, se ofrece por primera vez informacién sobre el destinatario (fuerzas
armadas, armeria o particular) y también sobre el uso final del producto (publico o privado).

146. Véase Alcalde (2007b), Caramés (2007), Greenpeace et al. (2007) y Gonzalez (2007).

147. Entrevistada por el autor en Londres, el 20 de febrero de 2007.

148. Actualmente, la ENAAT se plantea iniciar una campafa europea que denuncie publicamente a las empresas banca-
rias y las agencias de crédito a la exportacién que financian el comercio de armamento. Véase Prat, 2006.
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entendido de una forma mas amplia, con vinculos con otros aspectos de la politica exterior, como
el desarrollo, el medio ambiente y la proteccion de los derechos humanos.

5. LA CAMPANA INTERNACIONAL CONTRA LAS BOMBAS DE
DISPERSION"4®

La campafa contra las municiones de dispersion es la que se relaciona mas directamente con la
de las minas antipersona, hasta el punto de que muchos de los protagonistas a escala guberna-
mental, y también muchas de las asociaciones humanitarias, son los mismos en ambos casos.
No obstante, como se verd, algunas diferencias entre estos dos casos han hecho imposible re-
producir automaticamente la campafa contra las minas en el caso de las municiones de disper-
sion. En cualquier caso, se puede afirmar que actualmente la campafia contra las municiones de
dispersion es la campafia internacional de desarme con mas potencial y mas posibilidades de
obtener un resultado concreto a escala global y a corto plazo.

5.1. ;Qué son las bombas de dispersion?

Las municiones cluster o de dispersién son unos proyectiles de caida libre o dirigida que se pue-
den lanzar desde tierra, mar o aire y que se abren durante su trayectoria para dejar caer cente-
nares de cargas explosivas. En teoria, explotan cuando llegan al suelo, pero tienen un margen
de error en la detonacién de hasta el 30%. Por eso algunas pueden quedar enterradas sin explo-
tar, lo cual convierte al area afectada en un gran campo de minas. Son peligrosas especialmente
para los nifios, por su forma y color, que hacen que puedan parecer piedras, pelotas de tenis o
latas de refresco. Aunque la gran mayoria de las victimas son civiles, también constituyen un
problema para los soldados. De hecho, este tipo de armamento representa el principal riesgo
para los cascos azules actualmente destinados en el sur del Libano (entre los que se encuentra
el contingente espafiol), ya que Israel lanz6 cuatro millones de submuniciones durante el conflic-
to armado del verano de 2006, el 90% de las cuales se lanzaron durante las 72 horas finales del
bombardeo, segun datos de la oficina de la ONU en el Libano.

Las bombas de dispersioén tienen efectos indiscriminados y desproporcionados al dafio que pre-
tenden causar. Por tanto, utilizarlas constituye una violacién del derecho humanitario internacio-
nal. En primer lugar, limitar su impacto a un objetivo concreto es muy dificil, y sus efectos se di-
seminan por una zona de gran amplitud. Por ello cuando estas armas se utilizan cerca de la
poblacioén civil constituyen muy probablemente una forma de ataque indiscriminado, ya que en
una zona de una gran extension no es posible distinguir entre objetivos civiles y militares. Por
otro lado, una parte de las municiones que se desprenden o se fragmentan no llegan a explotar,
de modo que se convierten en una especie de minas antipersona, con el consiguiente peligro
para los habitantes de la zona, incluso una vez terminado el conflicto armado. De hecho, la ma-
yoria de las victimas por los efectos de las bombas de racimo identificadas hasta hoy son civiles
Y, en una proporcion mayor que en cualquier otro tipo de arma conocida, nifos.

Este tema ha suscitado el interés de las organizaciones de cooperacién al desarrollo que traba-
jan sobre el terreno en lugares como el Libano, Kosovo y Camboya. Recientemente, un grupo de
paises donantes de ayuda al desarrollo, encabezados por Noruega, han destacado la relacién

149. Las expresiones bombas de dispersion (o de racimo) y municiones de dispersién se utilizan aqui indistintamente,
aunque a veces se restringe el uso de bombas de racimo a las que se lanzan desde el aire. Por otra parte, cada municion
esta formada por una cantidad de “submuniciones” que se fragmentan y se dispersan en el momento del impacto. Este
apartado del estudio se basa en un texto dedicado integramente al proceso internacional sobre las municiones de racimo.
En este sentido, véase Alcalde (2007c).
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tan estrecha que existe entre el uso de esta arma y las dificultades para el desarrollo en las co-
munidades afectadas. Como consecuencia, en parte, de las noticias que llegaron en el 2006
sobre el uso de las municiones de racimo por parte de Israel y la paralisis del foro tradicional de
desarme para discutir sobre este tipo de armamento, la Convencion sobre Armas Convenciona-
les (CAl o CCW, por sus siglas en inglés),'° el pais escandinavo organizé una conferencia inter-
nacional a finales del mes de febrero de 2007 para impulsar un proceso mas rapido y eficaz que
tratase especificamente sobre las municiones de dispersion.

5.2. Los actores que forman la red internacional

La Coalicion contra las Municiones de Racimo (CMC, por sus siglas en inglés) se fundo oficial-
mente en La Haya en noviembre del 2003. En el documento fundacional se hacia un llamamien-
to a los estados para que asumiesen una responsabilidad especial en cuanto a la limpieza de los
artefactos explosivos que permanecen tras los conflictos armados, conocidos en la literatura
especifica como restos de explosivos de guerra (REG). En aquel momento se entendia que la
CMC tenia que ser una “campania internacional contra (todos) los REG”, no unicamente contra
las municiones de dispersion. El argumento era que la CMC tenia que llenar el vacio que habia
dejado la ICBL, que no incluye las submuniciones su ambito de actuacion.

En el contexto de la etapa posterior al tratado de la campafia antiminas, algunos activistas ha-
bian aprovechado las reuniones de los estados parte de la convencion antiminas, las de la CAl 'y
las del Landmine Monitor para encontrarse con otros activistas y ayudar a concienciar sobre el
tema de los REG vy, en particular, sobre las bombas de racimo.'"

El lanzamiento de la CMC coincidid con las fechas previas a la reunion gubernamental de la CAl en
2003, en la que se adopté el Protocolo V de la CAl, que trata sobre los REG. A pesar de la presion
de organizaciones como el CICR, Landmine Action, UNMAS y Human Rights Watch (HRW), el re-
sultado fue un documento bastante débil respecto a las pretensiones iniciales: el texto del protoco-
lo contiene numerosas advertencias, los anexos técnicos no son legalmente vinculantes, el proto-
colo no es retroactivo y las municiones de dispersion no reciben en él un tratamiento especifico.'s?

Como consecuencia de la adopcion del Protocolo V, el enfoque de la CMC empez6 a cambiar. El
hecho de que los estados mostrasen voluntad de afrontar el problema general de los REG, a la
vez que defendian el derecho a usar las grandes cantidades de municiones de dispersion que
mantenian en sus arsenales, convencio a las ONG de la necesidad de concentrarse en obtener
una respuesta especifica a los problemas causados por las municiones de racimo (Nash,
2006).

Ademas, la experiencia de otras campafias humanitarias de presién publica sugeria que un men-
saje claro y concreto, como “Stop al uso de las municiones de dispersion”, era esencial para el
éxito de la campafia. Asi pues, el objetivo de la CMC se circunscribio a los problemas especificos
de las municiones de racimo: la extension del area afectada y la existencia de REG. Desde fina-
les del 2004, los documentos de la CMC explicitan ya claramente esta idea.

150. El Protocolo V de esta convencion, aprobado en el 2003, se ocupa Unicamente de los efectos del uso de las muni-
ciones de racimo posteriores al conflicto y no tiene efectos retroactivos. Por eso lo consideran insuficiente los partidarios
del Proceso de Oslo.

151. Ademas, Mines Action Canada publicé un documento en el contexto de la CAl en el que argumentaba que era nece-
sario tratar este tema de forma especifica. Entrevista a Rosy Cave, en aquella época en Landmine Action y actualmente
en el UNIDIR. Londres, febrero de 2007.

152. Véase una interpretacion mas optimista de las posibilidades del Protocolo V en Restos explosivos de guerra, el
trabajo realizado por Gustavo Laurie, coordinador de UNMAS. Respecto al proceso de negociacion, Laurie afirma: “El
enfoque pragmatico de los negociadores, el habil liderato del coordinador y, sobre todo, la profunda inspiracién humani-
taria de los trabajos, promovida fundamentalmente por el CICR, permitieron concluir las negociaciones del Protocolo V
con mayor rapidez y eficacia” (Laurie, 2007: 45).
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Llegados a este punto, habia dos posibilidades para enfocar la solucién a los problemas deriva-
dos de las municiones de racimo: prohibirlas o definir requisitos estrictos en cuanto a su utiliza-
cion.'s® No obstante, algunos investigadores han destacado que la diferencia entre regulacion y
prohibicién es una distincion artificial, ya que lo que se llama prohibicién desde un punto de vista
se puede entender como regulacion desde otro.'>* Por otra parte, la eleccion entre prohibicion y
restriccion depende parcialmente de la definicion de lo que se debe prohibir o restringir.s®

Asimismo, organizaciones de derechos humanos como HRW, basandose en una interpretacion
rigurosa del derecho internacional humanitario (DIH), proponen desde hace una década una
moratoria en el uso de las municiones de racimo y una serie de reformas respecto a la prohibicién
de utilizar este tipo de armamento cerca de zonas pobladas, asi como artefactos no equipados
con mecanismos de autodestruccion o autoneutralizacion (véase HRW, 1999). Por otra parte,
otras organizaciones, como Handicap International y el Comité Central Menonita, participan en la
CMC a partir de la experiencia de su gente sobre el terreno en areas afectadas por las municio-
nes de racimo, y piden su prohibicidn total, ya que argumentan que no basta con una serie de
reformas limitadas para evitar nuevas victimas.

Una posicion intermedia es la que mantiene tradicionalmente Norwegian People’s Aid, entidad
coorganizadora de la Semana de Accion contra las Municiones de Racimo en Oslo y partidaria
de prohibir algunos tipos de estas armas, que acepta restricciones a la prohibicién que afectan a
algunos artefactos concretos que no representan una amenaza humanitaria. No obstante, se
trata de una postura mas cercana a la prohibiciéon que a la regulacion. Hasta mediados del afo
2006, la postura colectiva de la CMC se aproximaba a la de HRW. En palabras del coordinador
de la CMC: “Parece que la falta de apoyo publico a la prohibicién nos lleva a un régimen de re-
gulacion de las municiones de racimo que limite la utilizacion de ciertos tipos con altos porcenta-
jes de error y en zonas pobladas” (Nash, 2006).

Las organizaciones de la sociedad civil han evolucionado de perspectiva hacia posturas mas
cercanas a la prohibicidn a causa de una serie de factores. En primer lugar, la campafia nacional
belga tuvo un éxito importante con una nueva legislaciéon que prohibe las municiones de racimo
y que entro en vigor el 9 de junio de 2006."%® Esto provocé que organizaciones influyentes como
Landmine Action, en el Reino Unido, decidiesen modificar su postura y apostar por la prohibicién,
y no solo por una moratoria nacional, que era lo que pedian hasta entonces. Por otra parte, la
correlacién de fuerzas dentro del comité directivo de la CMC se ha modificado con la incorpora-
cion de nuevas organizaciones, como Norwegian People’s Aid, que favorecen a los partidarios de
la prohibicion.

Esta diversidad de perspectivas se ha considerado un signo de debilidad que ha aprovecha-
do, entre otros, la industria armamentistica belga, que ha intentado hacer hincapié en las

153. Hay que recordar que hubo algunos debates parecidos respecto a las minas antipersona a principios de la década
de los noventa, cuando se discutia si habia que pedir que se prohibiesen todas las minas, o sélo las terrestres, o so6lo
las antipersona, etc.

154. Entrevista a Brian Ruppert, de la Universidad de Exeter, Oslo, 22 de febrero de 2006.

155. Una propuesta de definicion es la que presenté Alemania durante una de las sesiones del Grupo de Trabajo de
la CAl sobre municiones de racimo. El texto de la definicién traducido al espafiol, es el siguiente: “a) Son municiones
de racimo las municiones que contienen submuniciones con explosivos. Son armas que se lanzan y estan disefiadas
para explotar en el momento del impacto, con una distribucion estadistica en un area predefinida; b) la proyeccion de
municiones de racimo incluye municiones de artilleria, de misiles o lanzadas desde aviones; c) las municiones de raci-
mo se caracterizan por una falta de capacidad de deteccién de objetivos auténomos y, a menudo, por la existencia de
un numero elevado de artefactos peligrosos sin explotar que representan amenazas humanitarias graves después de
su utilizacién, y d) la expresion municiones de racimo no incluye municiones de fuego directo, municién de llamarada y
humo, municién equipada con sensores y capacidad de deteccion de objetivos autonomos, submunicién sin explosivos
y minas antipersona”.

156. Esta prohibicion permite dos excepciones: por un lado, armas que no contienen submuniciones explosivas y que
estan disefiadas para crear humo o luces; por otro, armas que contienen submuniciones con mecanismos individuales
que van directamente al objetivo y que, por tanto, no dejan restos explosivos de guerra. Son excepciones que la CMC
aceptaria para un futuro tratado internacional. Véase CMC (2007).
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diferencias entre los miembros de la CMC como argumento en contra de una accion efectiva
contra las municiones de racimo (Nash, 2006: 36). Como reaccion, y sobre todo a partir de la
Conferencia de Oslo de febrero de 2006, las ONG de la CMC se han esforzado por unificar
sSu mensaje, con el objetivo optimista de prohibir totalmente las municiones de racimo, a pe-
sar de que las excepciones de la ley nacional belga no se consideran una amenaza a esta
idea (véase CMC, 2007).

Actualmente, las ONG incorporan mas personal dedicado exclusivamente a las municiones
de racimo. Ademas, se han publicado nuevas investigaciones durante los afios 2006 y 2007.
Al mismo tiempo, la CMC esta ampliando cualitativa y cuantitativamente su numero de miem-
bros, desde algunos que pertenecen a la ICBL hasta grupos por la paz, grupos por los dere-
chos humanos y grupos humanitarios, y también ha mejorado e incrementado a la vez las
relaciones con ONG de paises afectados. En definitiva, la CMC ha desarrollado una estrate-
gia comun en cuanto a los esfuerzos internacionales, centrada en la exposicién publica del
problema y en una interrelacién creciente con las instancias encargadas de tomar decisiones
a escala nacional, sobre todo parlamentarios, a fin de obtener medidas coordinadas en el
ambito nacional.'®’

5.3. Evolucion del proceso internacional

El Proceso de Oslo tiene muchas similitudes con el Proceso de Ottawa de las minas antipersona.
Asi, en la Conferencia de Revision de la CAl de 1995 no se consiguio la prohibicion de las minas
antipersona, pero de ella surgié un grupo de estados con voluntad de liderar un nuevo proceso
que finalmente fue muy efectivo. En el caso de las municiones de racimo hubo un proceso muy
similar tras el fracaso de una nueva Conferencia de Revision de la CAl en noviembre del 2006
que representé un nuevo impulso para el futuro acuerdo, confirmado en la Conferencia de Oslo
de febrero del 2007. Asi, ante las dificultades para llegar a un acuerdo consensuado, Noruega
crey6 que habia suficiente apoyo para iniciar un nuevo proceso alternativo a la CAl para tratar los
efectos en la poblaciéon causados por las bombas de dispersion.

En cualquier caso, las minas y las bombas de dispersién se parecen: por una parte hay similitudes en
los aspectos técnicos, ya que ambas pueden ser antipersona y antivehiculo,® por otra, ambas tienen
efectos socioeconémicos en las comunidades afectadas que van mas alla de los dafios directos cau-
sados a la poblacién. En ambos casos hay una coalicion de ONG que apoya la causa y en ambos
casos se ha acabado optando por procesos de diplomacia no tradicional en las negociaciones.

No obstante, las minas antipersona eran un arma con una utilidad militar limitada y, hasta cierto
punto, desfasada tecnolégicamente, un aspecto que reconocia incluso la mayor parte del esta-
mento militar desde mediados de la década de los noventa. Ademas, habia una crisis humanita-
ria de mayores proporciones que en el caso de las municiones de racimo, la mayoria de las
cuales aun estan almacenadas.

Finalmente, los vinculos entre los dos temas son también frecuentes entre los principales actores
de estos procesos, tanto en el terreno diplomatico como entre los activistas. Asi, secciones na-
cionales de la ICBL (como las de Camboya, Japon o Afganistan) son miembros de la CMC. Por
otra parte, hay paises claves en el Proceso de Ottawa, como Bélgica y Noruega, que también

157. En este sentido, ya se han realizado seminarios para informar a los parlamentarios europeos en Copenhague (mar-
zo de 2004), Roma (octubre de 2004), Paris (octubre de 2005), Estocolmo (mayo de 2006) y Viena (julio de 2006). En el
contexto espafiol, hay que destacar la labor de los parlamentarios catalanes, como Joan Herrera y Carles Campuzano
(entrevista a Maria Josep Parés, del Movimiento por la Paz, abril de 2007, Barcelona).

158. De hecho, las Naciones Unidas entienden la acciéon antiminas como el conjunto de medidas contra las minas anti-
persona, las minas antivehiculo y los restos explosivos de guerra. Entrevista a Gustavo Laurie, coordinador de UNMAS,
Ginebra, febrero de 2007.
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lideran las negociaciones sobre las bombas de dispersion.'® De hecho, uno de los padres de la
iniciativa noruega, Steffen Kongstad, jefe de la delegacion noruega en la Conferencia de Oslo de
febrero del 2007, era el embajador de Noruega en Ginebra y el jefe de la delegacién negociado-
ra en la CAl, y tuvo un papel fundamental en el Proceso de Ottawa.'®°

No es casualidad que haya sido el pais escandinavo el encargado de liderar estas negociacio-
nes. Noruega es un pais con una tradicion humanitaria ligada al trabajo misionero protestante y
con una politica exterior centrada en la promocioén de valores humanitarios, la contribucion a la
ayuda al desarrollo y la participacion en operaciones de mantenimiento de la paz y procesos de
resolucién de conflictos, como los intentos de conseguir acuerdos de paz entre Israel y Palestina
en el afo 1993.'®" Ademas, el nimero de personas de los distintos departamentos del gobierno
noruego que provienen del tejido asociativo es el mas alto de Europa Occidental.'®?

Si se tienen en cuenta las caracteristicas de la cultura politica del pais escandinavo, la iniciativa no-
ruega para llevar a cabo un proceso alternativo en la negociacion sobre las municiones de racimo se
puede entender como una parte de un esfuerzo renovado por incrementar la influencia de Noruega
en el mundo. De hecho, esta iniciativa se integraria en un nuevo programa lanzado en el 2003 con el
objetivo de crear una marca distintiva de Noruega a escala internacional como potencia humanitaria,
en parte como respuesta a los resultados de estudios que demostraban la falta de conocimiento del
pais escandinavo entre el publico extranjero.'®® En otras palabras, mientras que paises como los
Estados Unidos, China, el Reino Unido y Francia se preocupan por mejorar su imagen, “el principal
problema de la diplomacia publica de Noruega es la invisibilidad” (Leonard y Small, 2003: 34).

Argumentos y contraargumentos

Es interesante observar la lucha en el terreno dialéctico por conseguir enmarcar el problema de
las municiones de racimo. Tanto las ONG y los paises aliados como los defensores del statu quo
saben que es fundamental para el futuro de esta negociacion imponer su vision del problema.
¢ Las municiones de racimo son un riesgo para los civiles? Hasta qué punto son utiles en las
acciones militares actuales? ;Hay armas estupidas y armas inteligentes? s Es mas democratico
un acuerdo en el contexto de la CAl o un proceso alternativo?

Los paises mas reticentes al proceso iniciado en Oslo argumentan que la iniciativa noruega fue-
ra de la CAl no contara con el apoyo de los principales productores de municiones de racimo. Por

159. Ademas, incluso el despacho de la CMC esta en las oficinas londinenses de Landmine Action, organizacion lider en
la lucha contra las minas antipersona. El Fondo para la Memoria de Diana, Princesa de Gales, es uno de los principales
donantes de Landmine Action y también de la CMC, y hay organizaciones como Human Rights Watch que son miembros
de los comités directivos de la ICBL y de la CMC.

160. De hecho, en ocasiones se ha comentado que el Tratado de Ottawa deberia ser conocido como Tratado de Oslo,
ya que el grueso de las negociaciones que permitieron la firma del tratado en la capital canadiense tuvieron lugar en la
capital noruega. El caso de las municiones de racimo ofrecia una nueva oportunidad para el protagonismo internacional
del pais escandinavo, sobre todo después de que Suecia, vecino y competidor como potencia humanitaria, hubiese mos-
trado su voluntad de liderazgo en la ultima conferencia de la CAl, en noviembre de 2006. En este sentido, es significativo
que Canada mencionase de forma explicita el Proceso de Oslo para referirse al proceso alternativo de negociaciones
internacionales en el momento de apoyar la declaracion final de la Conferencia de Oslo.

161. Con el objetivo de plasmar en instrumentos legales concretos estos principios, compartidos por un conjunto de pai-
ses pequefios y medianos, Noruega fue uno de los fundadores de la Red de Seguridad Humana que intenta reproducir
el modelo de “nueva diplomacia” del Proceso de Ottawa en otras areas préximas, en los ambitos del desarme, el medio
ambiente, los derechos humanos y el desarrollo internacional. VVéase http://www.humansecuritynetwork.org.

162. Dos ejemplos: en primer lugar, en 1990 el consejero del ministro de Asuntos Exteriores (y posteriormente ministro
adjunto de Asuntos Exteriores) era Jan Engeland (que previamente habia presidido la seccion noruega de Amnistia
Internacional y habia trabajado también para el CICR), persona clave en el liderato noruego en las negociaciones para
prohibir las minas antipersona y secretario general adjunto para Asuntos Humanitarios durante la crisis del Libano en
2006; en segundo lugar, desde 2005 el ministro de Asuntos Exteriores es Jonas Gahr Store, antiguo secretario general
de la Cruz Roja noruega, que fue el encargado de iniciar los discursos en la Conferencia de Oslo.

163. “Noruega puede ser unicamente el pais numero 115 en lo que respecta a la extension, pero es lider mundial como
potencia humanitaria y supera a todos los demas paises en contribucién a la ayuda al desarrollo, en su papel en las ope-
raciones de paz y los procesos de paz, y en su compromiso por desarrollar nuevos tipos de gobernanza global” (Leonard
y Small, 2003: 34).
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ese motivo, dicen, el foro natural para tratar este tema deberia seguir siendo la CAl, aunque uni-
camente pertenezcan a ella la mitad de los estados miembros de la ONU y en los Ultimos afios
se haya mostrado incapaz de desarrollar respuestas efectivas a los problemas humanitarios
causados por las municiones de racimo. Se afirma, también, que paises como los Estados Uni-
dos, Rusia y China no aceptaran nunca una prohibicioén total, por lo que habria que buscar solu-
ciones mas realistas. No obstante, y como se ha visto en el caso de las minas antipersona, la
negociacion de un nuevo tratado que prohiba las municiones de racimo podria modificar las
practicas de los estados no firmantes del tratado, tal como sucedié con el Tratado de Ottawa.

Un argumento mas polémico es el de la utilidad militar de un tipo de armamento disefiado princi-
palmente durante la guerra fria para su uso contra columnas extensas de carros blindados. En
los conflictos militares actuales, el uso de este tipo de armamento suele implicar una dificultad
afiadida a las estrategias politicas y militares, ya que pone en peligro la vida de los civiles e, in-
cluso, la de los propios soldados. El problema es que aun no existe una tecnologia alternativa tan
barata y eficaz para atacar los carros blindados. A pesar de ello, los defensores del arma aun no
han conseguido presentar una prueba consistente de su supuesta eficacia militar. Esta falta de
certeza permite a las ONG afirmar que los dafios causados por las municiones de racimo siem-
pre seran mayores que cualquier utilidad militar que puedan tener.

Los estados favorables al statu quo afirman que ya existen disposiciones legales que regulan el
uso de estas armas. No obstante, el derecho internacional humanitario, por su debilidad, admite,
en muchas ocasiones, interpretaciones ambiguas de estas disposiciones. Ante esta situacion, las
ONG afirman que hacen falta normas especificas sobre las municiones de racimo para evitar los
ataques indiscriminados y para obligar a los usuarios de estas armas a hacerse responsables de
sus efectos posteriores al conflicto.

Tal como sucedié en el caso de las minas antipersona, algunos estados que han expresado su
preocupacion por el problema han afirmado que se comprometen a mejorar la fiabilidad de las
municiones de racimo. Sin embargo, se trata de enfoques técnicos que, en el mejor de los casos,
aumentarian la fiabilidad del arma en situaciones posteriores al conflicto, pero que en ningun
caso pueden solucionar el problema causado por la extension del area en la que provocan sus
efectos, lo cual convierte en indiscriminadas las acciones militares que utilizan las municiones de
racimo. Estamos, como se ha dicho, ante una repeticién de los debates de mediados de la déca-
da de los noventa respecto a las virtudes de las minas “inteligentes”. Los artefactos con mecanis-
mos de autodestruccion o autoneutralizacién representarian un riesgo menor que el que supon-
drian otros tipos de municiones de racimo, pero en conflictos recientes como el de Iraq o el del
Libano se ha demostrado que la fiabilidad de las bombas con mecanismos de autodestruccion
no esta tan clara. En el Libano, tras el alto el fuego, se encontraron un gran nimero de submu-
niciones completas, sin explotar, aunque tenian mecanismos de autodestruccion. Algunos exper-
tos han considerado este hecho un gesto de buena voluntad de los soldados israelies que no
aprobaban su propia actuacion, pero, en cualquier caso, esto muestra la dificultad para encontrar
estadisticas rigurosas en este campo.

Otro punto de conflicto surge cuando se habla de rebajar el nivel de error de esta arma vy, en
consecuencia, prohibir las menos efectivas. La CMC ha argumentado sélidamente que el nivel
de error no se puede abordar sélo desde una perspectiva técnica, ya que hay muchos otros fac-
tores que influyen, como las condiciones meteorolégicas, el estado del terreno, la experiencia del
piloto, etc. En cualquier caso, incluso asumiendo que los niveles de error se pueden rebajar, por
la enorme cantidad de submuniciones repartidas por las bombas de racimo, un nivel de error
minimo se traduciria igualmente en un claro riesgo para la poblacion civil. Las ONG afirman que
la solucién no es solo prohibir un tipo concreto de submuniciones de racimo, porque hay grandes
cantidades de submuniciones almacenadas que, sin un enfoque completo del problema, se po-
drian (re)vender a un precio mas bajo a gobiernos y a grupos armados no estatales.

Los estudios de percepcién de la utilidad militar de esta arma muestran que no existiria apoyo
suficiente para una prohibiciéon acordada en un foro regido por la regla de la unanimidad. A pesar
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de todo, hay un grupo de paises potencialmente favorables a un eventual tratado: en primer lu-
gar, los paises europeos, con soldados destacados en misiones de mantenimiento de la paz que
necesitan armas fiables que puedan discriminar entre objetivos civiles y militares; en segundo
lugar, los paises sudamericanos, que tampoco tienen que hacer frente a amenazas directas de
grandes cantidades de carros armados, y por ultimo, los paises afectados, que tienen un légico
interés en aprobar un tratado que, entre otras cosas, tenga en cuenta la limpieza de las zonas
contaminadas y la asistencia a las victimas y los supervivientes.

La Conferencia de Oslo y la iniciativa noruega

Noruega sufragé una gran parte de los costes derivados de la organizacién de la Conferencia de
Oslo con el objetivo de crear un ambiente relajado de trabajo y colaboracién entre los diplomati-
cos. El proceso iniciado en febrero de 2007 es un ejemplo de lo que, desde la década de los
noventa, se conoce como “nueva diplomacia” y que se caracteriza por procesos de negociaciéon
multilaterales y abiertos, con reglas flexibles y en los que la sociedad civil tiene un papel prota-
gonista. En estos procesos, el liderazgo de una serie de individuos que representan a paises y
organizaciones internacionales con ideas e intereses comunes impulsa procesos alternativos de
negociacion ante la paralisis generalizada de los foros tradicionales, motivada en muchos casos
por la regla de la unanimidad que debe cumplirse para tomar las decisiones. En la reunion de
Oslo hubo una estrecha colaboracién entre la CMC y el gobierno noruego, con un intercambio
constante de informacién y con reuniones abiertas, lo que facilitaba que muchos de los asisten-
tes alternasen la reunion oficial con las actividades organizadas por las ONG.

Por otra parte, y como pasoé con el Proceso de Ottawa de las minas, la participacion de los estados
se rige por procedimientos de autoseleccion; en otras palabras, sélo acuden a las reuniones los que
han mostrado una voluntad de emprender acciones para tratar el problema de forma eficaz y aceptan
una serie de principios, mas concretos a medida que avanza el proceso. Esto es fundamental para
evitar posiciones negativas de paises que pueden entorpecer y bloquear las negociaciones en los
foros tradicionales. Ademas, asi se obliga a los estados a elegir entre estar en el grupo de los paises
que efectivamente negociaran un nuevo proceso de desarme internacional o quedar fuera de él, es
decir, deben tomar partido publicamente, de manera que su comportamiento se pueda controlar lue-
go y se les puedan pedir cuentas en caso de incoherencia entre hechos y palabras.

El encargado de presentar la iniciativa noruega en Oslo fue el ministro noruego para el Desarro-
llo Internacional, y lo hizo citando el famoso eslogan de la firma Nike: “Just do it”. Tras recordar
otros ejemplos de acciones colectivas eficaces de la sociedad civil, como la lucha contra el apar-
theid en Sudafrica, el movimiento por los derechos civiles de la poblacién afroamericana en los
Estados Unidos e incluso la abolicion de la esclavitud, Erik Solheim apelé al célebre mensaje de
la marca deportiva para ilustrar la idea segun la cual lo Unico que hacia falta para prohibir las
municiones de racimo era precisamente eso: hacerlo.

La gravedad del problema se transmitié por medio de la repeticién de mensajes claros y concre-
tos por parte de determinadas personalidades publicas. Ademas, se distribuyeron entre los diplo-
maticos y los medios de comunicacion presentes en Oslo una serie de estadisticas “humaniza-
das” por la presencia de supervivientes heridos a causa de las explosiones de municiones de
racimo utilizadas durante el conflicto de Kosovo.'®* Hay que interpretar en este sentido la apasio-
nada intervencion de Jody Williams, que explicd con extrema crudeza las consecuencias para la
poblacién derivadas del uso de estas armas en el Sudan.

164. Los principales mensajes expresados en Oslo fueron los siguientes: las municiones de racimo estan fuera de con-
trol; esta semana es el principio de la solucion; se tiene que negociar en un foro que supere la tirania del consenso; no
hay que proteger a las municiones de racimo, sino a la poblacion civil, sobre todo a los nifios; en los arsenales de los
paises hay miles de millones de submuniciones; las municiones de racimo son potencialmente mucho mas destructivas
que las minas antipersona; esto es urgente, hay que evitar otra crisis humanitaria; Just do it; no bastan mejoras técnicas
para acabar con el problema; se trata de un problema humanitario y para el desarrollo; su uso es contrario al derecho
internacional humanitario. Véase Alcalde (2007c).
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Es necesario destacar la importancia de los acontecimientos del Libano, que han acelerado el
proceso de negociacion sobre las municiones de racimo.'® Asi pues, paraddjicamente, el bom-
bardeo tuvo algunos aspectos positivos colaterales. Ademas, la respuesta de los medios de co-
municacion fue muy intensa y se centr6 en las dificultades de las labores de limpieza y desmina-
do de la zona y en los problemas socioeconémicos que conlleva la presencia de artefactos sin
explotar para las comunidades de las zonas afectadas.®®

Entre los firmantes de la Declaracién de Oslo estaban la mitad de los productores del mundo
(34), un tercio de los que almacenaban municiones de racimo, 6 paises que las utilizan o las han
utilizado, 6 paises afectados y 7 paises que no pertenecen a la CAl.

La declaracién aprobada es un texto deliberadamente ambiguo y abierto a distintas interpre-
taciones. En primer lugar, en ella se especifica que sdlo se prohibirdn las municiones de ra-
cimo que producen “danos humanitarios inaceptables”. Algunos paises, como México y el
Libano, consideran que todas los producen. Para otros estados, como Alemania y el Reino
Unido, sélo deberia prohibirse una pequefia proporcion del total. El segundo punto hace re-
ferencia a la posibilidad de tratar paralelamente este tema en el contexto de la CAL' y el
tercero, a la delimitacién temporal del proceso, ya que, a pesar de que en el texto se afirma
que habra un nuevo tratado en el 2008, paises como Alemania, Suiza y Canada interpretaron
esta frase como un “objetivo ambicioso”, pero nho como un dato para tener un documento
legalmente vinculante.

Los paises que lideran conjuntamente el proceso e intentan fortalecer los textos surgidos de
conferencias como la de Oslo son, ademas de Noruega, Austria, Bélgica, Costa Rica, Irlanda,
México, Nueva Zelanda y el Peru. Hay que destacar la propuesta de Costa Rica de convertir
Ameérica Central en una zona libre de municiones de racimo. Por otra parte, los partidarios del
Proceso de Oslo consideraron un éxito importante la respuesta positiva de paises que en el am-
bito de la CAl habian mostrado posturas contrarias a un proceso alternativo, como Canada, el
Reino Unido, Francia, Italia, Alemania y Suiza. Es probable que esto facilitase el voto a favor de
otros paises con preferencias menos definidas.'6®

Por otra parte, es preciso destacar la existencia en este proceso de importantes aliados de la CMC
entre los actores gubernamentales de otros ambitos, el CICR y diversos departamentos de la ONU.
En Oslo, la presencia de ONG que formaban parte de otras redes y procesos, como el del futuro TCA,

165. En este sentido, Jody Williams empezé una parte de su discurso del dia 21 de febrero en Oslo agradeciendo iréni-
camente su uso por parte de Israel: “Gracias, Israel’.

166. Uno de los datos mas citados era que, seis meses después del alto el fuego en el Libano, como minimo 200 civiles
habian muerto o habian resultado heridos por submuniciones de bombas de racimo sin explotar. Por ejemplo, algunos
articulos aparecidos en la prensa internacional durante la semana del 8 al 14 de enero de 2007 fueron los siguientes:
“Norway to Help Serbia Remove NATOs Cluster Bombs”, Serbianna.com (Serbia), 10/01/2007; “Huge Bomb Disposal
Task Lies Ahead”, Gisbone Herald (Nueva Zelanda), 11/01/2007; “De-mining Official Expects South to be Clear of Cluster
Bombs by Year’s End”, The Daily Star (Libano), 11/01/2007; “Both Hizbullah and Israel ‘Broke Laws of War’”, The Daily
Star (Libano), 11/01/2007; “ATFL Campaign to Ban Cluster Bombs Endorsed by Ralph Nader”, PRNewswire-USNewswire
(Estados Unidos); “Lebanese Ban Political Talk to Get Back to Work”, Sunday Telegraph (Reino Unido), 14/01/2007. Por
otra parte, el coordinador de la CMC, Thomas Nash, sefialaba el notable incremento de visitas al sitio web de la coalicion
www.stopclustermunitions.org como consecuencia de la crisis del Libano (Nash, 2006: 40).

167. De hecho, una serie de paises que votaron positivamente manifestaron que entendian que el punto segundo de la
declaracion se referia explicitamente a la CAl. Entre otros, se pueden destacar Alemania, Francia, los Paises Bajos, Ita-
lia, Letonia, el Reino Unido y Suiza. Espafia no lo mencioné cuando expreso su voto, pero durante la primera intervencion
se habia manifestado de forma similar.

168. Para explicar los cambios de posicion de algunos paises hay que entender que los estados no son entidades unita-
rias y herméticas, sino que suelen esconder opiniones e intereses diversos, y frecuentes tensiones entre los ministerios
de Defensa y Asuntos Exteriores (si los hay), sobre todo con el Ministerio por el Desarrollo Internacional. Por ejemplo,
el Reino Unido firmé la declaracion de la Conferencia de Oslo, pero aln apuesta por tratar el tema en el contexto de la
CAl, una situacion que recordé el secretario de estado para el Desarrollo Internacional en noviembre de 2006: “Es dificil
ver como podemos mantener una posicion tan preeminente contra las minas antipersona y, al mismo tiempo, seguir
manteniendo que el uso de las municiones de racimo es aceptable”. El 19 de marzo de 2007, el Reino Unido anuncié la
prohibicién de las municiones de racimo “no inteligentes”, es decir, sin mecanismos de autodestruccion.
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fue esencial para influir en algunos gobiernos, como en el caso del Reino Unido.®® Por otro lado, €l
CICR ha recordado regularmente las preocupaciones humanitarias derivadas de las municiones de
racimo desde el informe sobre Kosovo que publicé en el afio 2000, y plasmé su compromiso en abril
del 2007 en la organizacion de una reunion de expertos en Suiza para debatir sobre la utilidad militar
de este tipo de armamento. Por Ultimo, algunas agencias de la ONU, como la UNICEF, el UNMAS, el
PNUD y la OCHA, firmaron en el 2003 una declaracién en la que pedian una moratoria en el uso de
las municiones de racimo. También el antiguo secretario general de la ONU, Kofi Annan, ha hecho
varias declaraciones en las que hacia hincapié en el problema humanitario y pedia a los estados que
incluyeran este tema en la agenda de asuntos prioritarios para la CAl.

La ICBL adquiere protagonismo

Por primera vez, la Campafa Internacional para la ICBL ha decidido implicarse a fondo en un asun-
to distinto de las minas, y ha aportado la legitimidad que le otorgan el tratado antiminas y el premio
Nobel de la paz ante los gobiernos, las instituciones internacionales, la opinién publica y las propias
ONG del sector. Jody Williams, lider historica de la ICBL y correceptora del premio Nobel de la paz
en 1997, estuvo en Oslo y en Lima, y también estuvieron alli muchos antiguos miembros de esta
red."” La credibilidad que aportan personas como la propia Williams o Stephen Goose, jefe del
Area de Desarme de Human Rights Watch y persona clave en el Proceso de Ottawa, se refleja en
la manera en que se presento en Oslo: “el mito, la leyenda viva” del movimiento.

Algunas de las organizaciones claves de la ICBL ya se habian implicado en la CMC, como Han-
dicap International y Human Rights Watch, pero la decisién de la ICBL de integrarse en el Comi-
té Directivo es mas reciente. Se trata de una decision hasta cierto punto oportunista, que muchos
consideran que llegé tarde, pero que tuvo que superar la oposicién de algunos dentro de la ICBL
que temian que se perdiera “la concentracién en el tema de las minas”.""

La ICBL mostré su apoyo cuando el proceso ya estaba en marcha, y sus posibilidades de éxito eran,
por tanto, mayores, es decir, una vez que Noruega habia declarado, al final de la Conferencia de Re-
vision de la CAl (noviembre del 2006), su intencion de organizar la Conferencia de Oslo de febrero de
2007. La ICBL no participé como tal en el proceso de creacion de la CMC y no decidié hasta diciembre
de 2006 formar parte activa de la CMC.""2 El resultado es que ha aumentado notablemente la presen-
cia de la CMC en los medios de comunicacion, su legitimidad y sus relaciones con distintos sectores
de la sociedad y de la politica internacional. Por ejemplo, seis de los paises presentes en la Conferen-
cia de Oslo no forman parte de la CAl, pero mantienen estrechos vinculos con la ICBL. Ademas, la
ICBL tiene la experiencia de haber pasado por un proceso parecido una década antes.'”

169. El Reino Unido argumentaba que era necesario un consenso en el tema de las definiciones para poder iniciar el pro-
ceso, una postura contraria a la que habia manifestado tan sélo unas semanas antes respecto al comercio de armas. En
palabras de Richard Moyes, de Landmine Action: “El tratado contra el comercio de armas fue importante esta vez. Sobre
todo porque el Reino Unido utilizaba argumentos contrarios a los que habia utilitzado en aquel foro. Oxfam y Amnistia
Internacional estaban con nosotros y se lo pudieron recordar a los diplomaticos britanicos. A pesar de que hasta Oslo no
se habian implicado demasiado en este tipo de reuniones, su perspectiva mas amplia (y algunas relaciones personales)
nos resultaron muy Uutiles. También gente del UNIDIR recordé la paradoja de la posicién britéanica en su intervencién”.
Entrevista a Richard Moyes, el 22 de febrero en Oslo.

170. Jody Williams es también la fundadora de la iniciativa de varias mujeres galardonadas con el premio Nobel de la paz
y que el 15 de noviembre de 2006 hicieron un llamamiento a los gobiernos para que empezasen a trabajar en un nuevo
tratado internacional sobre municiones de racimo. El resto del grupo esta formado por Shirin Ebadi, Wangari Maathai,
Rigoberta Menchu Tum, Betty Williams y Mairead Corrigan Maguire.

171. Entrevista a David Atwood, Ginebra, febrero de 2007. En este sentido, “algunas ONG dentro de la ICBL no entendian
cémo se apostaba por esto sin empezar a abrir camino con las minas antitanque. Hubo una especie de polémica entre la
gente que decia: ‘¢ Por qué os metéis en esto ahora si ain no hemos resuelto el tema de las minas?”” (entrevista a Maria
Josep Parés, Barcelona, abril del 2007).

172. Entrevista a Kasia Derlicka, coordinadora de campanias de la ICBL y del tema de las municiones de racimo, 23 de
febrero, en Oslo. En el texto concreto de la declaracion se dice: “La ICBL decide aprobar activamente el proceso interna-
cional para prohibir las municiones de racimo; ademas, la ICBL entra a formar parte del Comité Directivo de la CMC”.
173. También las ONG que trabajaban en el tema de las minas tuvieron que tratar y superar conflictos personales y de
objetivos (hay que recordar que el tratado final sélo prohibe las minas terrestres antipersona).
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La reaccion de los partidarios del Proceso de Oslo a la implicacion de la ICBL ha sido limitada-
mente positiva —“Mas vale tarde que nunca” o “Independientemente de sus motivaciones, su
participacion nos resulta de gran ayuda’—, a sabiendas de que el retraso en esta implicacion ha
podido restar parte de la credibilidad o “autoridad moral” que tradicionalmente habia constitui-
do el principal valor de la sociedad civil en este tipo de negociaciones. De hecho, a menudo se
ha criticado a la ICBL por un exceso de celo o, incluso, una cierta arrogancia respecto al fabu-
loso éxito que cosechd con la firma del Tratado de Ottawa. Asi, a veces se ha afirmado que los
participantes en la red antiminas quizas podrian haber sido mas generosos a la hora de com-
partir sus experiencias con otras redes hermanas, como recientemente ha reconocido la propia
Jody Williams.'™

En cualquier caso, la ICBL no es una ONG mas. Se trata de una entidad ganadora del premio
Nobel de la paz, con una legitimidad y un respeto Unicos a nivel gubernamental. Por tanto, hay
que entender su papel como capital simbdlico. En palabras de Maria Josep Parés: “La ICBL debe
tener un papel distinto del que tenemos las otras ONG. La ICBL debe hacer cosas en momentos
claves, no desgastarse en cosas pequefias, solo en ciertos momentos de apoyo simbdlico”.7®

Igual que la ICBL, otras organizaciones como el Centro Internacional de Ginebra para el Desmi-
nado Humanitario han variado sus objetivos. Asi, a pesar de que este centro se cred para tratar
los asuntos derivados de las minas antipersona, hoy en dia han integrado otros temas en su
mision, en particular, las bombas de racimo.'™®

Tras la Conferencia de Oslo, los objetivos de la CMC se centran en asegurar que el tratado tome
la forma de una prohibicién y no de una restriccion, y que las municiones de dispersion con me-
canismos de autodestruccion no queden excluidas del texto legal. Por otra parte, el grupo de
cuarenta y seis paises se estd ampliando para integrar mas, particularmente de las regiones
afectadas, a la vez que se presiona a los estados firmantes de la Declaracion de Oslo —sobre
todo estados claves, como el Reino Unido, Francia, Alemania e Italia— a fin de que tomen medi-
das concretas a escala nacional para renunciar a este tipo de armamento mediante una prohibi-
cién o, como minimo, una moratoria. Este ha sido el principal objetivo de la tltima reunién de la
iniciativa noruega en Lima a finales de mayo del 2007, junto con la obtencién del apoyo de todos
los paises de la regién de América del Sur y Central.

Justo antes de la reunién de Lima hubo una reunion de expertos durante el mes de abril en Suiza,
organizada por el CICR, en la que se discutieron varios aspectos sobre la utilidad militar de este
tipo de arma.'”” En aquella reunién parece que los que argumentaban a favor de las municiones
de racimo no tenian preparado un material riguroso suficiente y, por tanto, no consiguieron pre-
sentar el caso de forma convincente. Esto significa que los que sienten la responsabilidad de
defender sus argumentos son los partidarios de este tipo de arma, lo que se ha interpretado des-
de organizaciones como Landmine Action y la propia CMC como el principal resultado de todo el
proceso hasta hoy en dia. En este sentido, las soluciones aportadas como contrapropuesta a la
posicion de las ONG no se basan en un analisis o investigacion soélidos. Por ejemplo, Alemania
argumentaba, en su propuesta a la CAl, que las municiones con un nivel de error de mas del 1%
se deberian considerar peligrosas, sin fundamentar la cifra en ningun analisis cientifico que hu-
biera llegado a la conclusion de que ése era el nivel ideal y no el 2% o el 0,5%, o que las submu-
niciones no peligrosas, si es que hay alguna que no lo sea, eran realmente aceptables.'”®

174. Esta reflexion la hace en un libro que se publicara préximamente, coordinado por la propia Jody Williams, en el que
se revisa lo que significod el Tratado de Ottawa con la perspectiva que da el tiempo, una década mas tarde de que se
firmase.

175. Entrevista a Maria Josep Parés, Barcelona, abril de 2007.

176. Entrevista a Davide Orifici, del Centro Internacional de Ginebra para el Desminado Humanitario, Ginebra, abril del 2007.
177. El informe de la reunion celebrada entre el 18 y el 20 de abril en Montreux, Suiza, lleva el titulo Humanitarian, Mili-
tary, Technical and Legal Challenges of Cluster Munitions y esta disponible en http://www.stopclustermunitions.org/files/
ICRC_experts%20meeting%20report.pdf.

178. Comunicacion por correo electrénico con Richard Moyes, Policy & Research Manager, Landmine Action, 11 de junio de 2007.
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La evolucion del Proceso de Oslo prevé un resultado positivo para las ONG agrupadas en la
CMC y para los paises que lideran el proceso. Cada vez hay mas estados que se adhieren al
texto aprobado en Oslo. No obstante, las negociaciones encaminadas a conseguir un documen-
to legalmente vinculante aun han de determinar qué es exactamente lo que se prohibira, qué es
lo que se restringira y qué es lo que se permitira. Las proximas reuniones en varios lugares del
planeta, y, particularmente, la de Viena de diciembre del 2007 y la de Dublin de principios del
2008, deberian aclarar estas cuestiones.

5.4. En clave mas cercana

A escala estatal, la seccién espafiola de Greenpeace lanzé una campafa para prohibir las bom-
bas de racimo en Espafa en diciembre del 2006 que tuvo cierta repercusiéon en los medios de
comunicacion. En clave catalana, el Movimiento por la Paz es miembro fundador de la CMC y la
Fundacién por la Paz es miembro desde abril del 2007. Representantes de estas dos entidades
asistieron a la reunion de Oslo y mantuvieron una relacién cordial con los diplomaticos espafio-
les. Coincidiendo con la reunion de Lima, la Fundacién por la Paz inicié una ciberaccioén en la que
los ciudadanos y las ciudadanas podian solicitar al Gobierno espafiol que, de acuerdo con la
declaracion firmada en Oslo, prohibiese el uso, la fabricacion y el almacenamiento de las bombas
de dispersion.’® Recientemente, cinco organizaciones de la sociedad civil han decidido aunar
esfuerzos para trabajar de forma conjunta por la prohibicién de estas bombas, y una delegacion
de estas organizaciones participara en la Conferencia de Viena, en diciembre del 2007. Se trata
de Greenpeace, la Comision Catalana de Ayuda al Refugiado, el Movimiento por la Paz, Justicia
i Pau y la Fundacion por la Paz.'8

Hasta ahora, Espafia no ha sido consecuente con su postura a escala internacional. Asi, aunque
participd en la primera reunién de Oslo y en la siguiente de Lima, el espiritu de la iniciativa norue-
ga no se refleja en la legislacion nacional. Mientras no se concreta el acuerdo internacional, las
ONG espaiiolas piden que el Gobierno anuncie una moratoria total en el uso de este tipo de ar-
ma, y se una asi a paises como Bélgica, Austria, Suecia, Noruega, Bosnia-Herzegovina y Cam-
boya. En este sentido, es preciso destacar que en el contexto del ultimo debate acerca de la fu-
tura ley sobre el comercio de armas en el Estado espafiol se propuso que se modificase la Ley
antiminas espanfola para prohibir también las municiones de racimo.®

6. CONCLUSIONES: EFECTOS DE LAS CAMPANAS DE DESARME
Y POSIBLES SINERGIAS

Este estudio no pretende ser exhaustivo. Al contrario, nos hemos centrado deliberadamente en
cuatro casos internacionales escogidos por su relevancia, por sus similitudes y por su utilidad
desde el punto de vista comparativo.'®

179. http://www.fundacioperlapau.org/campanyes/dispersio/ciberaccio_dispersio.php

180. El manifiesto Digamos no a las bombas de dispersion, que se presentd publicamente el Dia Internacional contra las
Bombas de Dispersion (5 de noviembre), esta disponible en los sitios web de estas entidades

181. Esta propuesta fue presentada por el representante de Convergéncia i Uni6. Véase http://www.congreso.es/pu-
blic_oficiales/L8/CONG/DS/PL/PL_255.PDF

182. Otras iniciativas locales y estatales por la paz y los derechos humanos (que tienen un sitio web actualizado) son las
siguientes: Campafa de Objecion Fiscal al Gasto Militar (http://www.solidaries.org/ofiscal); campafia Por la Paz jNo a la In-
vestigacion Militar! (http://www.prouinvestigaciomilitar.org); campafia Barcelona por Palestina (http://www.barcelonaxpales-
tina.org); campafa Boicot Preventivo (http://www.boicotpreventiu.org); Mesa Catalana por la Paz y los Derechos humanos
en Colombia (http://www.taulacolombia.org); Tarragona, Patrimonio de la Paz (http://www.tinet.org/~tgnapau); plataforma
Aturem la Guerra (http://www.aturemlaguerra.org); campafia La Guerra No Es un Juego, para que el ejército y cualquier
cuerpo armado desaparezcan de Juvenalia y del resto de las ferias infantiles (http:/laguerranoesunjuego.blogspot.com).
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El andlisis de estas iniciativas de desarme planteadas por la sociedad civil permite hacer algunas
reflexiones en torno al concepto de éxito aplicado a la nueva diplomacia. En primer lugar, y asu-
miendo que todas son a la vez éxitos y fracasos, se puede aventurar que, sin la presion de las ONG
a través de las campafias que han llevado a cabo las coaliciones analizadas, estos tratados de
desarme y derechos humanos no habrian sido posibles o, como minimo, no habrian tenido lugar
con la profundidad y la rapidez con que lo han hecho. Por tanto, es innegable que han tenido un
cierto nivel de éxito. En otras palabras, la influencia de las organizaciones de la sociedad civil pue-
de ser realmente eficaz si se dan una serie de condiciones que incluyen unas reglas del juego di-
namicas y un liderazgo sdlido y creible por los paises aliados dispuestos a dedicar recursos y or-
ganizacioén a una cuestion que tenga efectos humanitarios.'8 Ademas, las coaliciones de ONG mas
eficaces han sabido aprovechar mejor los distintos niveles y contextos favorables a la accién colec-
tiva, y también combinar adecuadamente sus recursos (entre los que estan la investigacion, la ex-
periencia, los miembros de base y el uso de los medios de comunicacion); las estrategias (tanto de
presion politica como de protesta, pero también procesos comunicativos como el encuadramiento
del problema y el avergonzamiento de los gobernantes irresponsables); una organizacion flexible,
y las capacidades de los aliados internacionales. Por ultimo, hay que reconocer la existencia, en
determinados momentos, de acontecimientos que han facilitado el trabajo, como los cambios de
gobierno en Francia e Inglaterra durante el proceso de las minas ligeras, o el lanzamiento masivo
de bombas de dispersién por parte de Israel durante la crisis del Libano en verano de 2006.

A pesar de todo, lo que se pretende, desde el movimiento por la paz y los derechos humanos es
mejorar la situacion sobre el terreno. Asi pues, desde el punto de vista de las ONG, el éxito viene
definido por la implementacion de los tratados. Por tanto, son necesarias otras valoraciones mas
alla de la firma del texto. El problema, en este sentido, es que resulta dificil afirmar si la situacion
es mejor que antes de que se llevase a cabo la campafa. Por ejemplo, en el caso de los dere-
chos humanos hay informacion muy concreta y sofisticada, pero es complicado comparar situa-
ciones, como si una persona ha sido muy o poco torturada, etc. Por consiguiente, es dificil glo-
balmente poder concluir que, gracias a las ONG y las campafias como las que aqui se han
estudiado, el mundo esta mejor que hace veinte afos, aunque si se puede argumentar que sin
ellas la situacién actual seria peor. En cualquier caso, y desde el punto de vista analitico, la clave
para evaluar si una campana ha sido eficaz no es tanto definir nuestros parametros en funcion
del objetivo final (por ejemplo, que no haya mas nifios soldado en el mundo) como en funcion del
éxito en cuestiones mucho mas concretas, como la introduccion de un nuevo instrumento inter-
nacional que permita mejorar la lucha legal en este tema.

Otra reflexion esta relacionada con la contextualizacion temporal del éxito o de los efectos de una
campafia, a menudo dificiles de interpretar. Por ejemplo, la ICBL esperaba obtener inicialmente
una prohibicion completa de las minas terrestres en la Conferencia de Revisién de la CAl de
1995. Aunque no se consiguio esta prohibicion, surgié un grupo de estados con voluntad de lide-
rar un nuevo proceso que finalmente fue muy efectivo. Asi, la Conferencia de Revision se puede
entender como un fracaso, pero a la vez como un paso necesario hacia el tratado antiminas. ¢ Se
ha vuelto a dar esta tendencia en otras campanas? En el caso de las municiones de racimo, tuvo
lugar un proceso muy parecido tras el fracaso de una nueva Conferencia de Revision de la CAl
en noviembre de 2006, que representd un nuevo impulso para el futuro acuerdo, que se confirmé
en la Conferencia de Oslo de febrero de 2007."8 Pero incluso el proceso de las armas ligeras y
el futuro Tratado sobre el Comercio de Armas (TCA) se pueden interpretar desde esta perspecti-
va. De hecho, el resultado positivo de la resolucion aprobada a finales del 2006 en la ONU a favor

183. Se pueden encontrar listas con recomendaciones concretas para que las ONG aumenten su influencia politica en
Arts, 1998; Fisas, 1998; Luz, 2006.

184. De hecho, se argumenté que quizas el resultado 6ptimo de la Conferencia de Revisién de la CAl era un claro fra-
caso, que ofreceria la posibilidad de relanzar nuevos esfuerzos para tratar el tema fuera de las salas de conferencias de
la ONU (Nash, 2006: 42). También se escuchd varias veces una idea semejante durante la Conferencia de Revision del
Programa de Accion sobre las Armas Pequefias y Ligeras, en el verano de 2006.
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del TCA se basa, al menos parcialmente, en el fracaso previo que significd la Conferencia de
Revision del Programa de Accidn sobre las Armas Pequefias y Ligeras que se celebré en verano
de 2006. En este sentido, del analisis de los casos estudiados se desprende que es necesario
sofisticar los conceptos tedricos de este campo.

Por otra parte, teniendo en cuenta que la concepcion de éxito para los activistas se relaciona
con la implementacion del derecho internacional, el hecho de conseguir un tratado no pone fin
necesariamente a la campana internacional, sino que a menudo la transforma, ya que crea nue-
vos objetivos y modifica su estructura. Buenos ejemplos de ello son el caso de la ICBL y su re-
novado interés en el tema de las bombas de dispersién, la ampliacion del contenido del tratado
a los actores no estatales y los esfuerzos continuos para crear un instrumento de verificacion
del tratado.

Se ha visto la importancia de las alianzas entre distintas entidades con objetivos comunes y di-
namicas muy diferentes. En el caso de los nifios soldado, algunos de los principales miembros
de la coalicién internacional son organizaciones de desarrollo a las que, por su presencia en el
terreno, no les resulta facil ni interesante hacer publicos datos que podrian poner en peligro sus
actividades en algunos paises. La coalicion internacional, coordinada en gran parte por organi-
zaciones de derechos humanos, tiene un papel fundamental en el sentido de que estos datos
llegan a la opinion publica.

Pero, ademas de la colaboracién entre ONG de distintos ambitos dentro de la misma coalicion,
un tema aun poco tratado son las potencialidades de las sinergias entre diferentes redes que
trabajan en temas interrelacionados; dicho de otro modo: se echa en falta, tanto en el ambito
espafiol como en el internacional, una coordinacién efectiva entre campafias con objetivos comu-
nes. Por ejemplo, intercambios regulares de informacion, participacion en actos conjuntos o in-
tercambios de estrategias efectivas. Para conseguirlo, es preciso superar recelos y actitudes
defensivas. En este estudio se han citado varios ejemplos que deberian entenderse como mode-
lo de buenas practicas, y también se han identificado espacios potenciales de colaboracion.

En este sentido, personas que han tenido responsabilidades en algunas de las campafias ana-
lizadas afirman que la colaboracién entre las diversas redes tendria efectos positivos en distin-
tos ambitos.'®® Hay que destacar un esfuerzo Unico para facilitar la cooperacion entre represen-
tantes de estas campafias. En el afio 2002, Kate Buchanan (del Centro para el Diadlogo
Humanitario); Don Huberts (autor de un estudio muy influyente sobre la campafa de las minas
y sus potencialidades), y David Atwood (de los cuaqueros) organizaron una reunion de tres
dias en Ginebra entre los lideres de la ICBL, la CSC, la IANSA, |la red de ONG para la Corte
Penal Internacional y las ONG agrupadas en el Proceso de Kimberley sobre el conflicto de los
diamantes. A pesar de que los organizadores detectaron un exceso de recelo y desconfianza
entre los participantes, una de las principales consecuencias de esa reunién se reflejé en el
llamado Proceso de Kimberley. De hecho, “una gran parte del trabajo sobre el conflicto de los
diamantes salié de aquella reunion”.'s®

Este tipo de cooperacién es fundamental a la hora de dialogar con los diplomaticos, que suelen
ser los mismos en distintas negociaciones de un mismo sector, como en el caso del desarme. En
la negociacion sobre la regulacion de las municiones de racimo se pudieron observar efectos
concretos de esta idea. Asi, durante la Conferencia de Oslo, en febrero de 2007, la colaboracién
de ONG que habitualmente trabajan en otros ambitos, como las armas ligeras, los derechos hu-
manos o el desarrollo, dio sus frutos a la hora de influir en algunos gobiernos, como el del Reino
Unido. Como se ha visto en las paginas precedentes, la presencia de miembros de Oxfam, Am-
nistia Internacional y el UNIDIR en Oslo permitié recordar al Reino Unido que mantenia en Oslo

185. Véase Atwood, 2002 y 2006. También las dos entrevistas del autor a D. Atwood en julio de 2006, en Nueva York, y
en febrero de 2007, en Ginebra.
186. Entrevista a David Atwood en febrero de 2007, en Ginebra.
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una postura totalmente opuesta a la que sélo unas semanas antes habia mostrado con motivo
de la resolucion de la ONU a favor del futuro Tratado sobre el Comercio de Armas.

Por otra parte, los discursos y los enfoques de los gobiernos estan cambiando, y una buena par-
te de los gobiernos y de las agencias de la ONU empiezan a entender muchos de estos temas
como parte del mismo tipo de problema. Al mismo tiempo, algunas organizaciones sobre el terre-
no intentan ampliar sus objetivos iniciales para poder optar a la financiacién de los donantes in-
ternacionales. La realidad es que muchas de las secciones nacionales de la ICBL son también
miembros de la IANSA, y algunas también lo son de la CMC y de la CSC, especialmente en los
paises afectados. Asi pues, las mismas personas llevan a cabo en el terreno una labor de presion
politica en temas en los que internacionalmente no existe ningin mecanismo de coordinacion.

En Espafa, un buen ejemplo de ello han sido las campanas por la transparencia del comercio de
armas y contra las minas antipersona, que, realizadas a la vez y por los mismos autores, permi-
tieron sumar esfuerzos y reducir costes con resultados bastante positivos.'®”

También los tratados sobre un cierto tema pueden tener consecuencias en otras cuestiones. Asi,
a pesar de que la firma y la ratificacion de un instrumento legal no siempre van acompanadas del
necesario proceso de implementacion para ponerlo en practica (como se ha visto, por ejemplo,
en el caso de los nifios soldado), si es cierto que la firma de un tratado favorece la obligacion de
rendir cuentas (accountability) de los gobiernos, lo que se puede hacer de forma transversal en-
tre campafias; en otras palabras: el hecho de mencionar un tratado que se ha firmado y ratificado
facilita la labor de campafia y de lobby a otros paises.

En este sentido, se puede destacar la relacion entre el tema de los nifios soldado y el del comercio de
armas. Uno de los efectos positivos que tiene el hecho de que un estado haya firmado el Protocolo
Opcional contra el uso de los nifios soldado (aunque no necesariamente lo cumpla) es que se puede
presionar a otros gobiernos para que no envien armas a ese estado. Por ejemplo, se le podria decir
a un gobierno: “Haced el favor de no enviar armas a Ruanda, porque Ruanda ha firmado el tratado
sobre los nifios soldado y no lo esta cumpliendo”. Obviamente, aunque el estado en cuestion no haya
firmado el tratado se puede hablar igualmente con el gobierno, pero el riesgo de recibir una respues-
ta del tipo “Si este pais no ha firmado... el pais es libre de firmar o no; por tanto, no es nuestro proble-
ma” es mucho mas elevado. Si el éxito de una campana tiene efectos positivos en otras campanas
del mismo sector, habria que pensar en disenar estrategias que favoreciesen la cooperacion de redes
con objetivos relacionados. La reciente decision de la organizacién del Llamamiento de Ginebra de
ampliar su tarea con los actores armados no estatales para afiadir compromisos de no utilizacion de
nifnos soldado en las declaraciones que firmaban sobre las minas antipersona representa un modelo
de buenas practicas que deberia estudiarse mas a fondo.

Un buen ejemplo que encontramos en el Estado espafiol es la Coalicién Espanola para Acabar
con la Utilizacion de Nifios y Nifias Soldado y la seccién espafiola de la campafa Armas bajo
Control. Asi, aunque solo en casos puntuales, ha habido contactos para investigar la relacion
entre la proliferacion de armas ligeras y la existencia de nifios soldado. Es probable que el hecho
de que organizaciones como Amnistia Internacional formen parte de ambas redes haya facilitado
la relacion y los intercambios de puntos de vista. Hay que entender esta presencia como un ac-
tivo que podrian aprovechar las dos redes.

Por ultimo, hay que destacar la importancia de la participacion de ONG espafiolas en este tipo de
redes. Por una parte, porque tienen una experiencia adquirida durante las ultimas décadas que pue-
de ser muy relevante para sociedades civiles mas recientes, como las de los paises de la Europa del

187. “El hecho de que las ONG de la campanfa por la transparencia se implicasen igualmente en la de las minas generé
algunas situaciones de confusién, pero una gran parte de las gestiones politicas y de negociacién parlamentaria se
hicieron a la vez, y las llevaron a cabo las mismas personas, de modo que en cualquier gestion sobre transparencia se
aprovechaba para avanzar en el tema de las minas, y al revés. Esto dio buenos resultados y permitié avanzar rapidamen-
te an ambos temas” (Fisas, 1998: 18-19).
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Este, y por otra, porque pueden equilibrar el frecuente dominio anglosajon en las coaliciones interna-
cionales y ayudar a establecer puentes con las organizaciones de América Latina. El caso del Movi-
miento por la Paz, que facilité la relacion de la ICBL con Colombia, es paradigmatico en este sentido.
Los esfuerzos que se han hecho en los ultimos tiempos desde la Fundacién por la Paz para dar voz
a las organizaciones del Sur también se pueden interpretar dentro de una tendencia creciente de las
entidades catalanas a incrementar su influencia en las redes internacionales de desarme.
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