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Los dramaéticos acontecimientos de los dltimos afios han desatado un amplio
debate acerca del ritmo y la direccién del cambio en el sistema internacional.
Buena parte de esta discusién ha girado en torno a los cambios operados en la
estructura de seguridad del sistema internacional. Dichos cambios han sido par-
ticularmente claros en dos 4reas interrelacionadas: la proliferacién nuclear y la
estabilidad regional, en las cuales las transformaciones que se han observado hasta
ahora han sido tanto positivas como negativas.

Uno de los cambios de mayor importancia ha sido la parcial desactivacién del
riesgo de una confrontacién nuclear entre las superpotencias. Sin embargo, y
paradéjicamente, el fin de la cooperacion soviético-estadunidense en el 4drea de
la no proliferacién podria dar lugar a cierta inestabilidad en el 4mbito nuclear
internacional. La cooperacién entre las superpotencias en dicha 4rea se remonta
a la década de los afios sesenta en el contexto posterior a la crisis cubana de los
misiles. Las primeras negociaciones que sentaron las bases de esta cooperacién
estuvieron vinculadas, por un lado, a la posible participacién de Alemania en una
fuerza multilateral y, por el otro, a la construccion de un régimen latinoamericano
de no proliferacion. A pesar del surgimiento de un nuevo periodo de tensién en
la relacién entre Estados Unidosy la Unién Soviética a principios de la década de
los ochenta, la cooperacion en el 4rea de la no proliferacién se mantuvo e incluso
se afianzé. Esto fue particularmente claro tras el descubrimiento, en 1977, de
campos de pruebas nucleares en Sudéfrica. Si bien el fin de 1a guerra fria despert6
expectativas con respecto a la posibilidad de mayor coordinacién y coopera-
ci6n entre las superpotencias, éstas se vinieron abajo con la posterior desintegra-
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cién de la Unién Soviética. En efecto, el repliegue de Moscu de su status como
superpotencia mundial desaté un periodo de intensa reflexién en torno al papel
de las armas nucleares y a la urgente necesidad de disefiar nuevos mecanismos de
control. Sin duda, la desintegracién de la Unién Soviética tuvo dos consecuencias
inmediatas: por una parte el problema del control sobre el armamento nuclear en
las republicas ex soviéticas; y por la otra, la desaparicién de un aliado determinante
en el manejo de la no proliferacion.

A pesar del impacto negativo asociado al fin de la cooperacién soviético-esta-
dunidense, en los tltimos afios hemos observado una serie de cambios que
apuntan hacia una mayor cooperacién internacional en el control de armas de
destruccion masiva. Esto ha sido particularmente claro en los esfuerzos que
llevaron a la reciente negociacién de un acuerdo sobre armas quimicas, asi como
en la discusién acerca de la necesidad de establecer un régimen internacional para
la administracién de material nuclear. En buena medida esta cooperacién ha
estado anclada a una nocién méas amplia de la seguridad internacional, de la cual
la norma de no proliferacién es parte intrinseca. Dicha norma fue resultado de la
convergencia de intereses entre las grandes potencias nucleares y un niimero
importante de Estados no nucleares.

A medida que la posibilidad de un futuro sin armas nucleares se desvanecia, la
necesidad de nuevos conceptos y esquemas de seguridad tanto en el 4mbito
nacional como en el internacional se hizo evidente. Asi surgieron esquemas que,
alavez que reconocian la irrefutable realidad de un mundo nuclear, no renuncia-
ron a sus aspiraciones de reconstruir un mundo no nuclear. Esta fue la racionali-
dad que estuvo detrés de la norma de no proliferacion tal y como fue concebiday
definida por el Tratado de No Proliferacién Nuclear de 1968 (TNP). Si bien este
tratado reconoci6 la existencia de cinco potencias nucleares, ello no signific en
modo alguno la aceptacién de una distincién permanente entre Estados nucleares
y no nucleares. Por el contrario, desde finales de la década de los sesenta este
acuerdo privilegié aquellas politicas que, mediante la reduccién del nimero de
Estados nucleares, pudieran eventualmente eliminar dicha distincion. Si bien la
validez universal de esta norma se ha visto reflejada en el nimero de Estados no
nucleares signatarios del TNP (166 en 1995), la instrumentacién de este tratado no
s6lo ha sido en ocasiones una tarea complicada sino también blanco de acusacio-
nes de discriminacién.! Sin embargo, y a pesar de la aparente vigencia de esta

! Serfa dificil negar que las polfticas de no proliferacién contribuyen a racionalizar y a legitimar la
distribucién existente de poder con una hegemonfa permanente de las cinco potencias nucleares.
En efecto, ésta ha sido la queja de un buen niimero de Estados no nucleares que ven en este tipo
de politicas un intento por “desarmar a los desarmados”. Sin embargo, con el tiempo la necesi-
dad de evitar el riesgo de una confrontaci6n entre la potencias nucleares llev6 a la comunidad
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norma, queda claro que el éxito de la instrumentacion del régimen de no prolife-
racién ha dependido, en buena medida, tanto de la actualidad de ese consenso
como de la capacidad de la comunidad internacional para hacer cumplir dicha
norma.’

La naturaleza dual del poder nuclear, una tecnologia “con el rostro de Jano”,
ha complicado enormemente tanto la aplicacién de la norma como la evaluacién
de su cumplimiento. En efecto, la necesidad de compensar el caracter discrimina-
torio del TNP ha tenido efectos claramente desestabilizadores. Las politicas com-
pensatorias que han acompafiado la instrumentacién del TNP han abierto el acceso
a la tecnologia nuclear y, con ello, han complicado la posibilidad de distinguir
entre Estados no nucleares y Estados potencialmente nucleares.

El propé6sito fundamental de este trabajo es estudiar tanto la vitalidad como la
legitimidad de la norma de no proliferacién en la década de los noventa. Dicha
evaluacion resulta particularmente importante a la luz del fin de la guerra fria y
de la desintegracion de la Union Soviética. La primera parte de cste trabajo esta
dedicada al surgimiento y la evolucién de la norma de no proliferacién nuclear.
Una segunda seccion se centra en el régimen de no proliferacién, en aquellas
normas y reglas que han regulado el comportamiento de los Estados en el terreno
de la politica nuclear. Esta seccién examina sus principales virtudes y deficiencias,
las caracteristicas institucionales de este régimen, asi como sus dimensiones
formales e informales a lo largo de 25 afios de actividad. Para ello, se analizan
tanto las dificultades como los principales logros obtenidos en las reuniones
revisoras del TNP, asi como los cambios en la percepcién del poder nuclear como
medio de defensa nacional a lo largo de las 1ltimas décadas.

internacional a aceptar un marco discriminatorio. Este dilema de seguridad obligé a los Estados
no nucleares a reconocer la necesidad de controlar la proliferacién nuclear como un interés de
alcance universal.

2 La definicién m4s aceptada de régimen internacional es la de Krasner: “Conjunto de principios,
normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones alrededor de los cuales convergen las
expectativas de los actores en un tema o 4rea de las Relaciones Internacionales”. En otras palabras,
los regfmenes constituyen las reglas del juego previamente acordadas que delimitan y aprueban o
desaprueban el comportamiento legftimo o aceptable de los actores en la arena internacional. El
régimen de no proliferacién nuclear es el conjunto de tratados y acuerdos internacionales que
constituyen el marco regulatorio que rige el comportamiento de los Estados, de organismos
internacionalesy de otros actores en la era nuclear. El régimen, en su car4cter de marco regulatorio,
incluye medidas cuyo objetivo es reducir la demanda de armas nucleares y/o restringir la oferta de
componentes y armas nucleares. Volker Rittberger (comp.), Regime Theory and International
Relations, Oxford, Clarendon Press, 1993, p. xii y John Simpson y Darryl Howlett, “The NPT
Renewal Conference”, International Security, vol. 19, niim. 1, 1994, p. 43.
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El surgimiento de una norma internacional

La resolucién amparada por la Unién Soviética, Gran Bretaiia, Francia, Estados
Unidos, China nacionalista y Canada para crear una comisién de energia atémica,
adoptada en enero de 1946, represent6 el primer esfuerzo internacional por
establecer un control claro del recién descubierto poder atémico. Dicha resolu-
cién fue prueba fehaciente de que el control de las armas nucleares se percibia
como un problema cuyo orden y magnitud no tenia precedente en la historia y
que, en consecuencia, requeria esquemas regulatorios propios, diferentes a los
utilizados hasta ese momento para controlar el armamento convencional.®

A pesar de que esta resolucién no cristalizé en resultados concretos, el interés
internacional en la no proliferacién se vio reflejado en numerosas propuestas
para el control de la energia nuclear. Las principales de ellas fueron el Plan
Baruch, la contrapropuesta soviética para un acuerdo internacional que prohibie-
ra tanto la produccién como el uso de armas atémicas y que supervisara la
destruccién de los arsenales atémicos existentes, asi como los numerosos esfuerzos
realizados entre 1952y 1957 en favor de un desarme general y completo. A medida
que el tiempo avanzo, estas negociaciones se alejaron de la comision de energia
atémica para dar lugar al inicio de un didlogo bilateral en la materia entre las
superpotencias.*

Las primeras negociaciones

Hacia el final de la década de los cincuenta, comenzaron a discutirse diferentes
propuestas de control de armas atémicas y convencionales. A este periodo perte-
necen tanto las iniciativas de control de pruebas nucleares como la creciente
presencia de Estados no nucleares en los foros de desarme, sobre todo a partir de
la reorganizacién de los 6rganos encargados de las negociaciones de control de

3 Michael Howard, “The United Nations and International Security”, en Adam Robertsy Benedict
Kingsbury (eds.), United Nations: Divided World, Oxford, Clarendon Press, 1989, p. 39.

Fueron tres las principales respuestas a la terrible posibilidad de una guerra nuclear: 1) Las de
aquellos que crefan en la viabilidad y en la conveniencia de un desarme general y completo; 2) las
de quienes, como Hedley Bull, partiendo de un profundo escepticismo con respecto a la posibilidad
de impedir el uso fisico de la fuerza, vieron en los controles y las medidas preventivas una salida;
y 3) la actitud desapasionada tanto de quienes se resignaron ante la existencia del poder militar
nuclear como de quienes han querido ver en éste consecuencias favorables. A medida que las
aspiraciones de un desarme general y completo fueron cediendo el paso a esquemas de control de
armamento, sobre todo a rafz de la crisis de los misiles de 1962, el predominio de la segunda posicién
se hizo patente. Véase Hedley Bull, The Control of the Arms Race, Londres, Institute for Strategic
Studies, 1961, p. 137.
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armamento.’ Sin embargo, la falta de avances en las negociaciones de control
de armamento pronto se convirtié en una fuente de insatisfaccion.

La agenda de la Asamblea General de aquellos afios reflejo la demanda de la
comunidad internacional en favor del reinicio de negociaciones que pudieran
poner fin a los ensayos nucleares, evitar la proliferacion horizontal y obligar a las
superpotencias a detener la carrera armamentista (proliferacion vertical). La
creciente impopularidad de los ensayos nucleares hacia finales de la década de los
cincuenta llevé a més de un Estado a cuestionar el derccho de las superpotencias
a ejercer su soberania mas alla de sus fronteras nacionales.

Dos factores contribuyeron de manera importante al surgimiento de negocia-
ciones de control de armamento realmente efectivas. En primer lugar, el peso de
la presién internacional tanto en favor de acuerdos tangibles de control de
armamentos como de la ampliacién de los foros y las agencias de desarme a
Estados no nucleares.® En segundo lugar, el cambio gradual de un desarme general
y completo a esquemas limitados, especialmente disefiados para enfrentar proble-
mas particulares o categorias especificas de armamento.

La declaracion soviético-estadunidense de 1961, presentada a la Asamblea
General de la Organizaci6n de las Naciones Unidas (ONU), no sélo incorpor6 una
serie de lineamientos generales sino, sobre todo, hizo piblico el interés mutuo de
las superpotencias por controlar la proliferacién nuclear.’ Si bien es cierto que

5 La Comisi6n de Desarme de la Asamblea General (creada en 1952 con los miembros permanentes
del Consejo de Seguridad y Canad4) fue reformada en 1957 para incluir a 25 nuevos miembros y
de nuevo ampliada en 1958 con el fin de incorporar a todos los miembros de las Naciones Unidas.
La estructura del comité de desarme de las 10 potencias fue finalmente acordada en 1959 e incluy6
a Canada, Francia, Estados Unidos, Gran Bretaiia, e Italia, asf como a Bulgaria, Checoslovaquia,
Polonia, Rumania y la Unién Soviética.

6 En 1957, un comité cientffico de las Naciones Unidas public los resultados de un estudio sobre
la radiacién atémica. Este informe establecfa una clara correlacién entre bajas dosis de radiacién
y repercusiones genéticas. Conclufa que la contaminaci6n atmosféricayy la creciente radioactividad,
resultado de las explosiones nucleares y termonucleares, incrementaban de manera importante los
riesgos para futuras generaciones. Sin embargo, y no obstante la presi6n internacional, el problema
de los ensayos nucleares fue gradualmente removido de la jurisdiccién de las agencias de control
de armamentos, para pasar poco a poco a manos de las superpotencias, las cuales comenzaron a
administrarlo mediante moratorias peri6dicas.

7 Los principales lineamientos fueron: 1) Acordar un programa que permitiera el desarme general
y completo y el rechazo a la guerra como instrumento para resolver disputas internacionales;
2) niveles de fuerzas convencionales y facilidades militares absolutamente esenciales para el
mantenimiento del orden internoy para contribuir con un niimero de tropas previamente acordado
a las fuerzas de paz de las Naciones Unidas; 3) la instrumentacién del programa de desarme sobre
la base de periodos previamente acordados y bajo un efectivo control internacional. Alfonso Garcfa
Robles, “Las Naciones Unidasy el desarme”, Foro Internacional, vol. 11, nim. 2, octubre-diciembre
1970.
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esta declaracion fue en parte motivada por la creciente presion internacional, la
presencia de intereses comunes entre las superpotencias fue igualmente impor-
tante. Ciertamente, estos intereses cristalizarian eventualmente en la preocupa-
cién comun por estabilizar su relacién estratégica. El “umbral de la disuasién”
llevaria a las potencias nucleares a aceptar la necesidad de establecer limites a la
carrera armamentista, asi como la de prevenir el surgimiento de nuevas potencias
nucleares.®

Si bien la cooperacién soviético-estadunidense en el control de la carrera
armamentista y de la proliferacién nuclear tendria que esperar ain algunos afios,
durante cl periodo de sesiones de la Asamblea General de 1960 se hizo evidente
la presencia de un consenso internacional en favor de la no proliferacion. En ese
afio, tres resoluciones fueron ampliamente aceptadas y posteriormente adopta-
das: una resolucién general sobre el control de las armas nucleares, una propues-
ta irlandesa para prevenir la mayor diseminacién de armas nucleares y una
propuesta conjunta presentada por Austria, India y Suecia que urgia a las poten-
cias nucleares a continuar sus esfuerzos para lograr la prohibicién de los ensayos
nucleares.

A pesar de que la propuesta en favor de la prohibicién total de los ensayos
nucleares no prosperaria, un afio después, en diciembre de 1961, Estados Unidos
y la Unién Soviética anunciaban la composicién de un nuevo comité de desarme
de 18 naciones. Sin embargo, solamente después de la crisis cubana de los misiles,
la cooperacién entre las superpotencias en el drea de la no proliferacion se
consolidarfa.

En retrospectiva, parece claro el papel de la crisis cubana de los misiles como
catalizador de un periodo de negociaciones exitosas de control de armamento.
Paradéjicamente, la crisis abri6 las puertas a un nuevo acercamiento diplomético
entre las superpotencias que les permitié intercambiar sus respectivos puntos de
vista sobre el problema de la proliferacién nuclear.’ La preocupacién de Estados

8 Como ha sefialado Lawrence Freedman, la preocupacién de ambas potencias con respecto a la
estabilidad estratégica, asf como su renuente participacién en negociaciones de control de armas
fueron expresién de su reconocimiento de que el empate en la competencia nuclear no daria lugar
de manera automética a una disuasién mutua. La mayor inestabilidad podfa resultar de la
combinacién de una crisis internacional con temores mutuos de ataques sorpresa. Lawrence
Freedman, The Evolution of Nuclear Strategy, Londres, MacMillan, 1981, p. 199.

9 Aunque durante aiios los estudios sobre la crisis cubana de los misiles consideraron a la Unién
Soviética y a Estados Unidos como tnicos actores, investigaciones recientes han puesto al descu-
bierto el peso de terceros actores, m4s concretamente de Cuba, en el desenvolvimiento de esta
crisis. Para una interpretacién reciente y detallada de esta crisis desde la perspectiva cubana, véase
Phillipe Brenner, “Cuba and the Missile Crisis”, Journal of Latin American Studies, vol. 22, parte
1, febrero 1990.
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Unidos con respecto a la no proliferacién sc¢ hizo patente en tres situaciones
fundamentales: 1) En los esfuerzos estadunidenses para centralizar y reforzar su
liderazgo dentro de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y
evitar asi el desarrollo de nuevas fuerzas nuclearcs independientes; 2) en la
creacion de la agencia de energia atdmica para ascgurar un control minimo sobre
las instalaciones nucleares y los usos pacificos de la energia nuclear; y 3) en el
interés comin de ambas superpotencias por evitar la nuclearizacién de Alemania
Occidental.'” De manera similar, la Unién Soviética intent controlar la prolife-
racién nuclear en las fronteras de su csfera de influencia. Prueba de ello fueron
las numerosas propuestas de desnuclearizcién plantcadas por dicha potencia con
¢l fin de controlar el programa nuclear chino.!! Para mediados de la década de los
sesentay, particularmente a raiz dc la explosion nuclear china de 1964, se percibi6
el riesgo del surgimiento de un mayor niimero de Estados nucleares. El Tratado
Parcial de Prohibicién de Ensayos Nucleares de 1963 no sélo expresaria la
preocupacién de Estados Unidos y la Unién Soviéltica por sus relaciones nuclea-
res, sino también su mutuo interés por controlar la proliferacién nuclear horizon-
tal. En efecto, este tratado represent6 tanto el primero de una serie de acuerdos
de control de armamentos como el primer paso cn la construccién de un régimen
internacional de no proliferacién.

El papel de los Estados no nucleares

La contribucién de los Estados no nucleares al surgimiento de la norma de no
proliferacién hacia finales de la década de los cincuenta tuvo dos caracteristicas
fundamentales. Por un lado, es importante subrayar el papel de estos Estados en
un frente internacional que presion6 a Estados Unidos y la Uni6n Soviética para
que pusieran freno a la carrera armamentista. Pero, igualmente importante, fue
la decision de algunos de estos Estados de renunciar de manera unilateral a la
opcién nuclear militar. Indudablemente, el interés de los Estados no nucleares en
la no proliferacion se hizo particularmente evidente al participar en la discusién
de varias propuestas sobre desnuclearizacion. Las numerosas propuestas de la

105 bien mediante la promocién del uso pacifico de la energfa nuclear las superpotencias, en
especial Estados Unidos, buscaron ejercer el control sobre el desarrollo de la energfa nuclear, con
el tiempo esta polftica mostrarfa sus riesgos inherentes. Véase Gerald Charnoff, “Private Owner-
ship of Special Nuclear Materials in the United States”, en Jerry L. Weinstein (ed.), Progress in
Nuclear Energy: Law and Administration, Oxford, Pergamon Press, 1966.

1 La reivindicacién china sobre el derecho a una fuerza nuclear independiente parti6 de un serio
cuestionamiento de la credibilidad del paraguas nuclear soviético. Morton H. Halperin, “Sino-So-
viet Nuclear Relations, 1957-1960”, en Morton H. Halperin (ed.), Sino-Soviet Relations and Arms
Control, Cambridge, Mass., MIT Press, 1967, p. 138.




146 El régimen internacional de la no proliferacién nuclear

década de los sesenta reflejaron tanto la aversion de varios Estados a las armas
nucleares, como su determinacion de evitar la realizacién de ensayos nucleares en
sus territorios. Ambos procesos propiciaron el surgimiento de un vinculo impor-
tante entre estas iniciativas y diversos procesos de descolonizacidn, especialmente
en Africay en el Pacifico. En la medida que la creaci6n de zonas libres de armas
nucleares presuponia el pleno ejercicio de la soberania, tales esquemas ofrecian
una opcién atractiva para reivindicar aspiraciones de independencia nacional.
Ademis, entrafiaban dos ventajas adicionales: la preservacién de un sfatus no
nuclear frente al riesgo de emplazamientos de las potencias y cierto aislamiento
del conflicto este-oeste. '

El régimen de la no proliferacién nuclear

La transicion gradual de la confrontacién a la distension a raiz de la crisis de los
misiles sentd las bases para la cooperacién sovi€tico-estadunidense en el drea de
la no proliferacién. Como se apuntd antes, las superpotencias habian dado
muestras ya de su interés en controlar la proliferacién nuclear; cada una de ellas
habia enfrentado este problema de manera unilateral en sus respectivas esferas
de influencia. La hostilidad de la Unién Soviética hacia el programa nuclear chino
y su decisién de poner alto a toda asistencia nuclear fueron claras muestras del
interés de esta potencia en mantener un férreo control sobre los asuntos nucleares
dentro del bloque comunista. En el caso de Estados Unidos, el programa de
Eisenhower, denominado “Atomos para la paz”, buscé en tltima instancia con-
trolar el desarrollo nuclear mediante la asistencia en el uso pacifico de esta
energia. Sin embargo, no fue sino hasta que la défente terminé por minar las
restricciones diplométicas a la cooperacion, que se superaron los temores del
posible impacto de la institucionalizacién de la no proliferacién entre los respec-
tivos aliados.”® A pesar de que el Tratado Parcial de Prohibicién de Ensayos
Nucleares de 1963 fue la primera expresién de esta cooperacion, las negociaciones

2 Entrelas principales propuestas de desnuclearizacién se pueden mencionar: el Plan Rapacki, la
propuesta de 1957 para los Balcanes, las propuestas para Europa del Norte de 1957 y de 1959, las
iniciativas para una zona libre de armas nucleares en el lejano Oriente, los planes para zonas
nucleares libres en Africa y en el Medio Oriente y, finalmente, 1a negociacién exitosa de las zo-
nas libres de armas nucleares de la Antértida y América Latina. Para un estudio crftico y detallado
de esta tltima, véase M. Serrano, Common Security in Latin America. The 1967 Treaty of Tlatelolco,
Londres, Institute of Latin American Studies, 1992.

3 Joseph, S. Nye, “U.S.-Soviet Cooperation in a Non-Proliferation Regime”, en George L.
Alexander, P. J. Farley y A. Dallin (eds.), U.S.-Soviet Security Cooperation, Oxford, Oxford
University Press, 1988, pp. 342-343.
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formales para la firma de un tratado de no proliferacién s6lo comenzarfan una
vez que la crisis cubana de 1962 y la explosién nuclear china de 1964 hicieran
insoslayable la bisqueda de intereses comunes de seguridad.

Para mediados de la década de los sesenta, una vez que China habia realizado
su detonacién nuclear, la preocupacién de ambas superpotencias por la prolifera-
cién nuclear comenzaria a ser articulada de manera més consistente gracias a la
introduccion de una serie de medidas conjuntas. El primer cambio importante fue
el giro en la atencidn, que hasta esos anos se habia concentrado en los paises
industrializados con potencial nuclear — Alemania Occidental, Japon y Suecia —
en favor de los paises en desarrollo."

EI TNP de 1968 surgiria como el pilar de un régimen de no proliferacién global.
Tanto su negociacién como su subsecuente instrumentacién, en buena medida
fueron resultado de la convergencia de intereses entre las superpotencias y un
nimero importante de Estados no nucleares. Como apuntaba Martin Wight a
principios de los anos setenta, este tratado no s6lo marcaria el punto algido de la
cooperacion soviético-estadunidense, sino que gracias a la participacién de un
nimero importante de Estados no nucleares, seria prueba fehaciente de la preo-
cupacién universal por la proliferacién nuclear.” Sin embargo, y a pesar de que
este tratado defini6 los derechos y obligaciones de los Estados nucleares y no
nucleares, su instrumentacion pronto enfrentaria numerosos obstaculos. Aunque
el TNP habia contribuido a identificar a aquellos paises con aspiraciones nucleares,
las criticas de algunos de estos mismos Estados pusieron al descubierto algunas
de las mayores debilidades de dicho acuerdo. El tema de la distincién y discrimi-
nacién en contra de los Estados no nucleares fue particularmente importante; si
bien antecedia al tratado, habia encontrado en dicho acuerdo su fundamento
legal. En més de un sentido, poca duda cabe, €l TNP contribuy6 a legitimar dicha
distincién. En consecuencia, las diferentes medidas compensatorias que lo han
acompafiado desde su origen han buscado de manera sistematica paliar esta
situacion.’s

14 A pesar de este cambio gradual, es importante subrayar que hasta la década de los noventa pafses
como Alemania y Jap6n continuaron concentrando la mayor proporcién de las salvaguardas del
OIEA.

15 Martin Wight, Power Politics, editado por Hedley Bull y C. Holdbraad, Londres, Royal Institute
of International Affairs, 1978, p. 286.

16 Buena parte de la discusién “nuclear” ha ignorado los aspectos legales del armamento atémico.
Ello se debe a las enormes diferencias de opinién que subyacen al tema de la legalidad o ilegalidad
del usoy posesi6n de dichas armas. La ausencia de normas es en parte consecuencia de la evidente
incompatibilidad entre muchos de los principios y normas del derecho de guerra y cualquier uso
nuclear. Dicha ausencia es, también, resultado de la incapacidad histérica de las normas legales
internacionales para reducir y controlar la violencia. En lo que se refiere a la posesién, uno de los




148 El régimen internacional de la no proliferacién nuclear

A pesar de que el TNP incorpord uno de los primeros compromisos de las
potencias nucleares de limitar su carrera armamentista, cllo no inhibi6 las nume-
rosas acusaciones de una distribucién desigual de las responsabilidades entre los
Estados nucleares y los no nucleares. Otras voces criticas cuestionaron también la
capacidad de este tratado para evitar cl surgimiento de nuevas potencias nucleares
a la luz de los riesgos inherentes a los usos pacificos de la cnergfa atomica.

En efecto, las primeras cvaluaciones del TNP estuvicron relacionadas con las
aplicaciones pacificas de la energia nuclear. A lo largo de la década de los sesenta
y hasta principios de la década siguiente, las potencias nucleares confiaron en que
las regulaciones del Organismo Internacional de Energia At6mica (OIEA, 0 AIEA,
por sus siglas en inglés) serian suficientes para mantencr el control del desarrollo
nuclear y que, en consecuencia, evitarian el surgimicnto de nuevas potencias nu-
cleares. Sin embargo, con el tiempo se dejaria sentir el impacto del enfoque
tecnocrético que prevalecié tanto en el uso como en la comercializacion de la
energia nuclear. En efecto, el marco regulador provisto por las salvaguardas del
OIEA dificilmente resistiria los embates del mercado. Esta situacién se hizo
particularmente clara durante la administracion del presidente Richard Nixon,
cuando la creciente competencia en el mercado nuclear intcrnacional se tradujo
en una notable expansion de las instalaciones de enriquecimiento de uranioy de
reprocesamiento de materiales nucleares.

No es sorprendente entonces que los esfuerzos subsecuentes por volver a
regular el mercado nuclear propiciaran nuevas acusaciones de discriminacion. Asi,
la fragilidad de un régimen de no proliferacién atado a la promocion del uso
pacifico de la energfa nuclear se puso nuevamente en evidencia.

La explosién nuclear india de 1974 no sélo golpeé la credibilidad del régimen
de no proliferacion, sino que hizo patente la enorme dificultad para distinguir
entre el desarrollo pacifico y el militar de la energia nuclear. Durante afios la

antecedentes mé4s importantes es el Protocolo de Ginebra de 1925 sobre Armas Quimicas que
prohifbe el uso, ms no la posesi6n, de estas armas. Adcmés, si pensamos en términos de una divisién
del trabajo internacional, como lo indica la colaboraci6n soviético-estadunidense, la distinci6n
entre los Estados nucleares y los no nucleares puede también tener consecuencias positivas para
el control de la proliferacién. Aunque existe un claro antagonismo entre este tipo de razonamientos
yla“idea legal” de la igualdad soberana de los Estados, el concepto de “concierto nuclear” hasido
hasta ahora uno de los principales mecanismos de prevencién de la proliferacién nuclear. En
octubre de 1995, la Corte Internacional de Justicia dar4 comienzo a las sesiones que culminarin
con la opinién consultiva sobre la legalidad del uso 0 amenaza de uso de armas nucleares por parte
de un Estado. Las solicitudes de dicha opinién fueron sometidas por la Organizacién Mundial de
la Salud y 1a Asamblea General de la ONU. Adam Roberts, “Law, lawyers and nuclear weapons”,
Review of International Studies, vol 16, 1990. Comunicado de la Corte Internacional de Justicia, nim.
95/17, 27 de junio de 1995.
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mayor parte de los esfuerzos para apuntalar este régimen se habian concentrado
en dos objetivos basicos: 1) Controlar y eliminar los “4tomos para la guerra”; y
2) promover y explotar los “4tomos para la paz”. Sin embargo, pronto se hizo
evidente el dilema que estaba detrés de estos esfuerzos: el desarrollo de la energia
nuclear, asf fuese con fines pacificos, reforzaba irremediablemente su potencial
militar.'” Para 1974, afio en que India realiza su primera prueba nuclear, era ya
innegable la existencia de un mercado nuclear que respondia por igual a los
intereses de proveedores y de compradores.

Estados Unidos intentd hacer frente en forma inmediata a esta situacion
mediante el condicionamicnto de la oferta de materiales y equipo nuclear a la
previa adopcién de compromisos cn favor de la no proliferacién. En realidad, la
respuesta estadunidense era parte activa de una situacién internacional sumamen-
te compleja resultado de preocupaciones energéticas, consideraciones econémi-
cas, asuntos de seguridad nacional y temas mas amplios de seguridad internacio-
nal. Aunque la nueva politica de energia nuclear de Estados Unidos, revisada a
partir de la crisis petrolera de 1973, consigui6 el apoyo de algunos proveedores
como Canada, éste no fue el caso con muchos otros Estados. Por un lado, la
compleja interaccién de consideracioncs energéticas y de seguridad no ofrecié un
terreno particularmente propicio a la cooperacién; por el otro, algunos abastece-
dores, especialmentc paises como Alemania, Franciay en alguna medida la Unién
Soviética, aprovecharon los espacios creados en el mercado por las mayores
regulaciones impuestas por los estadunidenses a la exportacién de productos
nucleares.

Estados Unidos se enfrentd a un serio dilema. Si bien la adopcién de una
postura restrictiva en cuanto a las transferencias nucleares ofreci6 claras ventajas
para la no proliferacion, esa misma alternativa podia afectar la credibilidad de
esta potencia como principal abastecedor de equipo y material nuclear y, en cl
mediano plazo, propiciar nuevas tendencias en favor de la independencia nuclear.
Por cl contrario, la adopcién de un esquema mas flexible de acceso a la tecnologia
nuclear entrafiaba un riesgo militar que facilmente podia dar lugar al surgimiento
dc nuevas potencias nucleares. Estados Unidos optaria de manera gradual por el
primcr planteamiento y se inclinaria totalmente en favor de esa opcién a raiz de
la detonacién india de 1974, aino en que la comision de energia atémica anunci6
la suspensién de los contratos de largo plazo para el enriquecimiento de uranio.

La nueva politica de Estados Unidos en materia de no proliferacién nuclear
cristalizé en el Memordndum de seguridad nacional 202, mismo que establecié los

17 William Epstein, “Nuclear Free-Zones”, Scientific American, vol. 233, niim. 5, noviembre de
1975.
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lineamientos generales de la posicién estadunidense en la conferencia del TNP de
septiembre de 1975.

Las reuniones sobre el TNP

La reunién revisora del TNP de 1975 estuvo dominada por la confrontacién entre
los Estados nuclearesy los Estados no nucleares. Si bien en un inicio se pensé que
esta primera conferencia ofreceria una gran oportunidad para reforzar los objeti-
vos baésicos del tratado y del régimen de no proliferacién, en la practica terminé
por agudizar la confrontacién entre las potencias nucleares y los Estados no
nucleares. Buena parte de las criticas hechas al TNP giraron en torno a su
naturaleza discriminatoria, su tinte “colonialista” y la institucionalizacién de un
statu quo internacional claramente injusto. Si bien estas criticas fueron parcial-
mente reconocidas, la imposibilidad de revertir en el corto plazo el status nuclear
de las cinco potencias llevé a aceptar la no proliferacién como segunda opcién.
Los otros temas discutidos durante la primera reunién para la revisién del TNP
estuvieron relacionados con el impacto de la explosion nuclear india y la renuencia
de China y Francia a adherirse a este tratado.

La primera reuni6n para la revision del TNP reafirmé la validez de los objetivos
del tratado y subrayé la necesidad de reforzar su vocacion universal para apuntalar
de esa manera el régimen de no proliferacion nuclear. Las principales criticas
asestadas al TNP en esta conferencia llevaron a los paises signatarios a reconocer
la necesidad de establecer un equilibrio entre las responsabilidades de los paises
nucleares y los no nucleares, asi como a aceptar la mayor importancia de la
energia nuclear en el contexto de una crisis mundial de energia.

Al poco tiempo, el régimen de no proliferacion mostraba una enorme capaci-
dad para ajustarse a las cambiantes circunstancias internacionales, sobre todo en
lo que se refiere al desarrollo de “normas comunes de exportacién” y la posible
creacion de centros regionales de administracion y enriquecimiento de material
nuclear. Pero, aunque el proceso de revision del TNP reconoci6 los avances en el
terreno del control de armamentos, a la vez recalcé la necesidad de atacar el
problema de la proliferacién tanto en su dimension vertical como en su dimensién
horizontal.

No obstante estos avances, para finales de la década de los setenta el régimen
de no proliferacién nuclear era de nuevo objeto de serias criticas. Entre los
principales cuestionamientos, cuatro fueron, sin duda, los més importantes: 1) La
incapacidad mostrada por las superpotencias para detener la proliferacién verti-
cal; 2) las mayores dudas en torno a su impacto estabilizador y la percepcién
contraria de algunos, que como Waltz, vieron en la proliferaciéon nuclear una
posible fuente de estabilidad; 3) la insuficiencia del TNP para contener el avance
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de ciertos paises en el terreno de la tecnologia nuclear; y 4) la aparente vulnera-
bilidad de este tratado ante el impacto de un mercado nuclear en expansion. En
efecto, durante estos afnos el nimero de los llamados “Estados potencialmente
nucleares” aumenté en forma significativa. Sin embargo, y a pesar de las dudas
crecientes sobre la viabilidad del régimen de no proliferacién, a la vuelta del
tiempo se constaté que, a pesar de la posicion critica de un nimero importante
de Estados no nucleares, aquellos que abrigaban aspiraciones militares siguieron
siendo muy cautelosos y, quizds mas importante, no reivindicaron en forma
explicita el status de potencia nuclear.®

La redefinicion de la no proliferacion

Si bien la explosion india de 1974 tuvo un impacto importante en el régimen de
no proliferacion, paradéjicamente este acontecimiento dejé entrever la solidez de
los cimientos de dicho régimen. Aunque es cierto que la explosion india represent6
un desafio, es innegable que desaté a su vez un movimiento en favor del reforza-
miento del régimen de no proliferacion mediante el disefio de nuevas medidas
acordes con la nueva situacion. En efecto, la preocupacién posterior por parte del
gobierno indio con respecto al caréacter “pacifico” de la detonacién de 1974 y su
rechazo sistematico a la caracterizacion de India como potencia nuclear termina-
ron por demostrar la influencia del TNP sobre las acciones de los Estados poten-
cialmente nucleares.

Si bien el TNP y el régimen de no proliferacién nuclear mostraron una enorme
capacidad para sortear la crisis provocada por la explosién india, los efectos
corrosivos de un mercado nuclear dominado por consideraciones comerciales y
précticas de laissez-faire habian alcanzado ya niveles alarmantes. Los acuerdos de
1975 entre Alemaniay Brasil, por un lado, y Francia y Pakistén, por el otro, habian
anticipado el fin del monopolio estadunidense sobre la oferta de equipo nuclear
de carécter civil y el abastecimiento de uranio enriquecido.”® A la luz de estos

18 Entre las diferentes motivaciones que nos permiten explicar la ambivalencia mostrada por ciertos
Estados frente al TNP, quiz4s la mé4s importante es la de los costos asociados a la reivindicacién
explicita de la opci6n nuclear militar. Una medida de tal naturaleza puede ser ficilmente percibida
como un acto de provocacién y, en consecuencia, puede invitar a ataques preventivos durante la
fase inicial de construccién de la capacidad nuclear o bien durante periodos criticos.

19 Los estudios comisionados por el gobierno estadunidense en esos afios enfatizaron la necesidad
de un marco mis amplio que a la vez que considerase los usos civiles y militares de la energfa
nuclear, tomase en cuenta las implicaciones internas y externas de un mayor acceso a la tecnolo-
gfa nuclear. Desde luego, ¢l objetivo principal de estas medidas era reforzar la norma de no proli-
feracién. En consecuencia, se buscé también fortalecer los controles sobre el almacenamiento de
material sensible, el disefio de mecanismos de almacenamiento de combustible y plutonio separado,
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acontecimientos, la necesidad de desarrollar y reforzar el concepto de no prolife-
racion vinculado al TNP se hizo evidente. El presidente James Carter encabezd
estos esfuerzos echando a andar una nucva politica de no proliferacion que parti6
del reconocimiento de la neccsidad de contar con un marco multilateral que
promoviera la cooperacién y coordinara las acciones de los principales proveedo-
res de equipo y material nuclear. Sin duda, en el contexto de finales de la década
de los setenta, la participacion de estos actores era condicién indispensable para
asegurar la futura viabilidad del régimen de no proliferacién nuclear. Sin embargo,
no obstante los esfuerzos de Carter, las diferencias en torno a la transferencia de
tecnologias de alto riesgo y de materiales nucleares sensibles pronto salieron a la
superficie. Canad4, Estados Unidos y la Union Soviética se inclinaron en favor de
una prohibicién total y de la creacién de instalaciones multinacionales en las
cuales el material nuclear fuese reprocesado. En contraste, los exportadores
europeos mostraron una clara preferencia por una mayor flexibilidad.

La politica de no proliferacion de la administracion Carter siguié dos linea-
mientos fundamentales. Por un lado, se apoy6 en una seric de medidas que, a la
vez que restringieron el acceso a las tecnologias sensibles, incrementaron la
vigilancia sobre las transferencias nucleares. Por el otro, la nueva politica de no
proliferacién buscé también la creacién de un marco multilateral que cristalizaria
en el club de abastecedores de Londres.” La evaluacién internacional del ciclo de
enriquecimiento de material nuclear (INFCE, por sus siglas en inglés) emergeria
como pilar de esta estrategia multilateral que buscé, ante todo, reforzar el sistema
de salvaguardas del TNP y fortalecer los controles a la exportacién de material y
equipo sensible. Los acuerdos firmados por Alemania Occidental y Francia para
restringir las exportaciones de cquipo reprocesador, asi como la revision de los
acuerdos de transferencia de tecnologia entre Alemania y Brasil, y Francia y
Pakistan, dejaron entrever el éxito de la nueva politica y el consenso en favor de
la no proliferacion. Aquellos paiscs que como Argentina, Brasil, Corea del Sur,
Egipto, Israel y Pakistan contaban con programas nucleares avanzados fueron

evitar, 0 al menos limitar, la transferencia dc tecnologfa reprocesadora, y promover el desarrollo
de tecnologfas alternativas que permiticran reducir el riesgo de disponibilidad de plutonio. Michael
Brenner, Nuclear Power and Non-Proliferation, Cambridge, Cambridge University Press, pp. 110-
111.

2 En 1978, el Congreso estadunidensc aprobé el Acta de no proliferacién nuclear, misma que
defini6 los principios y criterios fundamentales de la politica estadunidense de cxportaciones
nucleares: 1) Previa aceptacién de salvaguardas comprensivas por parte de los Estados importa-
dores; 2) garantias ffsicas que aseguraran el buen mancjo del material o equipo transferido;
3) compromiso explicito de no utilizar este cquipo o material en la produccién de explosivos
nucleares; y 4) presencia de restricciones y permisos previos a la re-exportacién de equipo
estadunidense.
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objeto de una constante presién internacional que buscé influir en la orientacion
pacifica de dichos programas.

Si bien las nucvas politicas restrictivas tuvieron un €xito relativo, pronto se
enfrentaron con dos problemas fundamentales: cn primer lugar, desataron de
nueva cuenta el reclamo de varios Estados por su carécter discriminatorio. Esto
fue particularmente claro en el caso de aquellos Estados que contaban con
programas nucleares avanzados, ya que estas medidas aumentaron su vulnerabi-
lidad frente a las dccisiones de los proveedores. Ademas, las politicas restrictivas
pronto enfrentaron el peso de las consideraciones comerciales en el funciona-
miento del mercado nuclear internacional.

Estos fueron los principales temas discutidos durante la reunién de 1980 para
la revision del TNP. En dicha reunién se reconocid la necesidad tanto de dotar al
mercado nuclear con algunas medidas de control como de reconciliar las necesi-
dades tecnoldgicas de los paises en desarrollo con salvaguardas que garantizaran
un minimo de seguridad. A pesar de las criticas en contra de la discriminacién, el
éxito relativo de las politicas restrictivas quedé demostrado con la renuncia de
paises como Argentina, Brasil e India a las pruebas nucleares pacificas. En efecto,
tras largos afos de denuncia, el creciente escepticismo con respecto a los supues-
tos bencficios econdmicos y técnicos de dichas pruebas, asi como los claros costos
ambientales, obligd a estos paises a renunciar a ese derecho. Para 1985, y en claro
contraste con situaciones anteriores, la reunién para la revisién del TNP no estuvo
dominada por las acusaciones de discriminacién. La mayor parte de las criticas se
enfocaron a la necesidad de establecer un equilibrio claro de responsabilidades
entre los Estados nucleares y los no nucleares y, al igual que en ocasioncs previas,
los Estados no nucleares insistieron en la necesidad de poner fin a los ensayos
atémicos.

En consecuencia, y no obstante que los problemas de instrumentacién de la
norma de no prolifcracién no habian desaparecido, era razonable suponer que
ésta gozaba de cierta Icgitimidad. En efecto, las complicaciones que acompanaron
a las salvaguardas estimularon un giro en favor de esquemas regionales y un
creciente interés por las zonas libres de armas nucleares. A diferencia del TNP,
este tipo de esquemas prescntaba mcnores riesgos de discriminacién y ofrecia
también un marco relativamente seguro para incorporar en forma pacifica la
tecnologia nuclear. La expericncia habia demostrado que, a pesar de su éxito
inicial, las politicas rcstrictivas podian tener consecuencias contraproducentes. En
efecto, los mayores obstaculos impuestos al acceso a tecnologia sofisticada lleva-
ron a paises como Argentina, Egipto ¢ Iraq a establecer acuerdos de cooperacién
que les permitiesen evadir tales restricciones. Las estimaciones de principios de
los aios ochenta acerca de los avances de Estados como Argentina, Brasil € Iraq
en el terreno del enriquecimiento de uranio y en el desarrollo de tecnologias
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militares (incluidos los sistemas de misiles), subrayaron de nueva cuenta la nece-
sidad de reforzar, € incluso de redefinir, la norma de no proliferacién tanto en
términos de su cobertura como de su instrumentacién.?!

Lacreciente condicionalidad en el acceso a la tecnologia nuclear tuvo un efecto
ambivalente ya que terminé influyendo en forma significativa en la decision de
mas de un Estado para avalar el régimen de no proliferacion nuclear. De ahi que
la distincién entre las demandas genuinas de acceso pacifico a la tecnologia
nuclear y las motivaciones militares de algunos Estados se hiciera cada vez més
problematica. El acceso a la tecnologia nuclear, mis que el genuino interés
en posturas no nucleares, dominé de manera creciente la decision de algunos
Estados para mantenerse vinculados al régimen de no proliferacién. En conse-
cuencia, no fue del todo sorprendente que, en esos afios, los mayores desafios al
TNP no provinieran, como en el pasado, de Estados “rebeldes”, sino de Estados
signatarios del TNP como Iraq, Libiay, mas recientemente, Corea. En efecto, estos
casos demostraron que el mayor reto para el régimen dc no proliferacion seria el
propio cuestionamiento de Estados participantes sobre la efectividad del régimen
de salvaguardas del TNP.

Sin duda, este dltimo desafio se encuentra intimamente vinculado a aquellas
motivaciones que en la practica han influido en forma decisiva en la valoracién
positiva o negativa de la capacidad nuclear. Como lo ha demostrado la historia
nuclear, este tipo de consideraciones han sido decisivas para la determinacion de
algunos Estados de mantener un status no nuclear. Aunque, desde el primer uso
de las armas atémicas en agosto de 1945, el abismo entre la capacidad destructiva
y la utilidad politica del poder nuclear se ha hecho més profundo y, paralelamente,
hemos observado el afianzamiento de la tradicién del “no uso”, seria aventurado
declarar el predominio del status no nuclear. Sin embargo, el valor del status
nuclear tampoco parece decisivo; los Estados que decidieron embarcarse en la
empresa nuclear militar han pagado altisimos costos sin que ello les redituara
necesariamente una mayor seguridad.? Pero, si bien es cierto que el poder politico

2 Desde 1984, Argentina, Egipto e Iraq sumaron esfuerzos para desarrollar el Programa del misil
Céndor. No obstante las claras limitaciones en términos de sistemas de direccién y precision, el
desarrollo de este programa dej6 entrever una nueva amenaza. En efecto, la proliferacién de misiles
en el mundo en desarrollo surgié en la década de los ochenta como una nueva faceta de
proliferacién. En consecuencia, la discusién sobre la reformulacién de la norma de no proliferacién
tomo6 en consideraci6n estos nuevos desarrollos.

22 Las ventajas en términos de status que pudo obtener Gran Bretaiia al conseguir “sentarse en la
mesa de los grandes”, o Francia al pretender inocentemente asegurar su independencia nacional
con el poder nuclear, no parecen gran cosa; sobre todo, si se las compara con el prestigio € influencia
internacional que han logrado pafses como Alemania y Jap6n sin necesidad de desarrollar una
capacidad militar nuclear. La disuasién nuclear no sélo ha tenido una aplicacién sumamente
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de las armas nucleares ha sido ampliamente cuestionado, algunos Estados como
India, Iraq, Israel y, mas recientemente, Corea dcl Norte, han desconfiado debida
o indebidamente de cualquier otro esquema de seguridad.”

Para principios de la década de los noventa y no obstante las dificultades de la
reunién revisora del TNP de 1990 para adoptar una resolucién, la vigencia de
la norma de no proliferacion, del status no nuclear, qued6 nuevamente demostra-
da en numerosos hechos: ningiin signatario habia amenazado con abandonar el
TNP; Estados como Albania, Arabia Saudita, Espafia y Mozambique se habian
adherido a dicho tratado; la mayoria de los Estados que participaron en dicha
reunién aceptaron la propuesta de sujetar cualquier transferencia de tecnologfa
ala previa aceptacion de salvaguardas en todas las actividades nucleares pacificas;
igualmente importante fue el papel constructivo de un nimero importante de
paises de Europa Oriental y la declaracién conjunta de las dos Alemanias que
comprometi6 a la Alemania reunificada a no producir, fabricar o aceptar bajo su
control armas nucleares; otro hecho relevante fue la presencia de un buen nimero
de observadores entre los cuales sin duda destacaron dos potencias nucleares,
China y Francia, asi como “cuasipotencias nucleares” como Argentina y Brasil.
La presencia de estos paises en la conferencia de 1990 fue el preludio de su
posterior adhesién al TNP.?

Sin embargo, cl conflicto en torno al tema de las pruebas nucleares, el cual
respondia, en parte, a la insistencia del representante mexicano en vincular el
cumplimiento del articulo VI del TNP con avances hacia compromisos firmes que

restringida, sino que en muchos casos se ha reducido précticamente a convencer al adversario de
no intentar, bajo ninguna circunstancia, recurrir a las amenazas nucleares. En efecto, en las décadas
pasadas, el nimero de amenazas nucleares ha sido sumamente limitado y su eficacia dudosa. Quizas
con excepci6n de Isracl, que ha mantenido un monopolio nuclear en la regién, la idea de que los
Estados no nucleares son necesariamente vulnerables al chantaje nuclear no encuentra muchos
fundamentos empfricos en la experiencia de las dltimas décadas. Véase Adam Roberts, “The
Critique of Nuclear Deterrence”, en Christopher Bertram (comp.), Defence and Consensus: The
Domestic Aspects of Western Security, Londres, Macmillan, 1983, p. 68; Lawrence Freedman, “Great
powers, vital interests and nuclear weapons”, Survival, vol. 36, nim. 4, invierno 1994-95; Carl
Kaysen, Robert S. McNamaray G. W. Rathjens, “Nuclear Weapons After the Cold War”, Foreign
Affairs, otofio de 1991 y Simpson y Howlett, “The NPT Renewal Conference”.

2 Con el desarrollo de una capacidad nuclear, estas “cuasipotencias nucleares” pueden haber
buscado asegurar su propia supervivencia, la consolidacién de un statu quo territorial favorable, o
quiza desalentar la intervencién de potencias externas en sus conflictos regionales. Freedman,
“Great powers, vital interests and...”, p. 39.

24 Aunque la adhesién formal de China y de Francia al TNP ha sido explicada en funcién de la
expiracién del plazo de vigencia de dicho tratado en 1995, desde afios atrds ambas potencias habfan
mantenido un claro interés en politicas de no proliferacién. Prueba de ello fue su participacién en
el Tratado de Tlatelolco y el compromiso chino de no uso de armas nucleares.
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llevaran la firma de un tratado comprensivo de prohibicién de ensayos nucleares,
llevé a que no se pudiera adoptar una resolucion final. Si bicn el predmbulo de
este tratado compromcte a los Estados signatarios a sumar esfuerzos para lograr
la prohibicién total de los ensayos nucleares, la posicién mexicana —desde la
perspectiva de algunos— reducia el cumplimiento del articulo VI a un tnico
criterio.

Elhecho de que en 1990 no pudiera adoptarse una resolucién final impidi6 que
se destacaran los avances logrados en los cinco afios anteriores. En efecto, desde
1985, los avances en el control de armamentos habian sido relativamente impor-
tantes: en Europa la OTAN habia retirado, desde 1979, 2 400 armas y, en 1987, se
firmaba el Tratado de Fuerzas Nucleares Intermedias (INF, por sus siglas en
inglés). También, las superpotencias habian autolimitado el niimero de pruebas
nucleares, las tensiones entre los dos bloques se habian reducido significativamen-
te y habian permitido avances en las negociacioncs de reduccién de armamento
estratégico (START, por sus siglas en inglés) que anunciaban las primeras reduc-
ciones en los arsenales estratégicos de las superpotencias.”

Sin duda, los dltimos cinco afios fueron particularmente importantes para el
régimen de no proliferacién. Por un lado, la invasién de Kuwait y la posterior
derrota de Iraq dejé ver la magnitud del desafio nuclear de este paisy, por el otro,
€n unos cuantos anos se decidiria el destino del TNP. Si el descubrimiento del
programa nuclear iraqui cimbré los cimientos del régimen de no proliferacién,
paradéjicamente, estc hecho terminaria por suscitar una fuerte reaccién en favor
del reforzamiento dcl régimen. Evidentemente, la proximidad de la decision sobre
cl futuro del TNP contribuy6 también de manera importante a estos cambios. Tan
s6lo un afio después de la conferencia de 1990, la naturaleza y el funcionamiento
del régimen de no proliferacién nuclear se habian modificado profundamente.?

2 El artfculo VI obliga a los Estados signatarios, nucleares y no nucleares, a iniciar negociaciones
de buena fe con el fin de detener la carrera armamentista lo antes posible. Si bien durante la
reunién de 1985 se habia suscitado el mismo problema, la inclusién de un pérrafo que resumfa las
posiciones divergentes acerca de los ensayos nucleares habfa permitido resolverlo. En 1990, 1a
actitud de la delegacién mexicana —firme, desde un punto de vista; inflexible, desde otro — impidi6
la adopci6n de una resolucién a pesar de que “95 % de la misma habia sido negociada exitosamente
en sesiones marat6nicas”. Ello se tradujo en la imposibilidad de adoptar compromisos formales en
otros asuntos, por cjemplo, en salvaguardas comprensivas para toda transferencia de material
nuclear y la reafirmacién del derecho del OIEA de llevar a cabo inspecciones especiales y las
“garantfas negativas de seguridad” ofrecidas por las potencias nucleares a los Estados no nucleares
signatarios del TNP. Charles N. Van Doren y George Bunn, “Progress and Peril at the Fourth Np1
Review Conference”, Arms Control Today, octubre de 1990, p. 9, y Programme for Promoting
Nuclear Non-Proliferation, The NPT and the CTBT: an inextricable relationship?, issue review, ndm. 1,
marzo de 1992.

26 John Simpson, “NPT Stronger after Iraq”, The Bulletin of Atomic Scientists, octubre de 1991.
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En estos afios, no s6lo ¢l nimero de Estados que sc adhirieron al TNP fue
significativo, sino que la adhesién dc muchos de estos Estados tuvo un valor
simbdlico. La adhesion de Sudafrica, en 1991, fue el primer caso de “repliegue
nuclear” por parte de un pais que hasta entonces habia abrigado aspiraciones nu-
cleares.”” En 1992, China y Francia, dnicas potencias nucleares que se habian
mantenido al margen del TNP, se adhirieron finalmente al tratado.” En este mismo
periodo, aunque no sin dificultades, Bielorrusia, Kazajstan y Ucrania renunciarian
a su status nuclear con la firma del TNP.? Por otra parte, tanto la resolucién 687
sobre la capacidad nuclear iraqui como la posterior dcclaracién de enero de 1992
del Consejo de Seguridad —que definié la proliferacion de armas de destruccién
masiva como una amenaza a la pazy a la seguridad internacionales — estrecharon
los vinculos entre el régimen de no proliferacién, el OIEA y las Naciones Unidas.
En febrero de ese mismo afio, el consejo directivo del OIEA reafirmaba el derecho
de esta organizacion de realizar inspecciones especiales.

Estos fueron los principales cambios que precedieron a la reunién sobre la
revision y la prérroga del TNP de 1995. Esta reunidn tuvo lugar entre el 17 de abril
y el 12 de mayo del afio en curso; cont6 con la asistencia de 175 delegaciones, la
mayoria de ellas presididas por los respectivos ministros de Relaciones Exteriores.
Como era previsible, ¢l tema de la prérroga indefinida o no del TNP dominé la
agenda de dicha reuni6n. Otros temas suscitaron también intensos debates e
incluyeron asuntos como la adhesién de Israel y la nccesidad de fortalecer el
vinculo entre la prérroga indefiniday el proceso de desarme y, mas especificamen-
te, la prohibici6n total de los ensayos nucleares.*® No obstante la presencia de estas

27 para un analisis del proceso de “repliegue nuclear” en los casos de Argentina y Brasil, véase M.
Serrano, “Brazil and Argentina”, en Mitchell Reiss y Robert S. Litwak (eds.), Nuclear Proliferation
after the Cold War, Washington, Woodrow Wilson Centre Press, 1994.

28 China deposité su ratificacién en marzo de 1992 y Francia en agosto de ese mismo afio. Esta
ultima potencia deposit6 en ese mismo mes la ratificacién del Protocolo 1 de Tlatelolco. En ese
mismo afio, Nigeria se sumé al tratado. Arms Control Today, octubre de 1991, Programme for
Promoting Nuclear Non-Proliferation, Newsbrief, nim. 17, primavera de 1992 y niim. 19, otoiio de
1992. Financial Times, 15 de diciembre de 1993.

2 Después de intensas negociaciones diplomaticas, en mayo de 1992, se consigui6 incorporar a
Bielorrusia, Kazajston y Ucrania al marco de los acuerdos START. Mediante la firma de un
protocolo, estos paises se comprometieron a respetar los términos del acuerdo, a destruir o entregar
ala Federacién Rusa las armas nucleares desplegadas en su territorio y a adherirse lo antes posible
al TNP. Programme for Promoting Nuclear Non-Proliferation, Newsbrief, nim. 18, verano de 1992.
30 Como en la ocasién anterior, la delegacién mexicana intent6 condicionar la prérroga indefinida
a la adopcién de un compromiso claro de desarme. Aunque en 1995 el horizonte del desarme
permanece alejado, serfa un error subestimar los logros alcanzados en materia de control de
armamentos de los tltimos afios. De hecho, una de las peculiaridades de la “segunda guerra frfa”
fue la presencia de negociaciones de control de armamentos. Para 1985, se reiniciaron las
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criticas, la legitimidad del régimen de no proliferacién quedé plasmada tanto en
la existencia de una amplia mayoria en favor de la prérroga indefinida (alrededor
de 80 paises y cerca de 103 para el 5 de mayo de 1995) como en la declaracién de
Bandung del grupo de paises no alineados del 27 de abril de este mismo afio,
misma que reconocio la contribucién del TNP a la paz y la seguridad internaciona-
les a pesar de sus obligaciones desiguales.’ La propuesta sudafricana de una
prorroga indefinida, pero apoyada en rigurosos procedimientos de revision, fue la
férmula que permitié finalmente reconciliar las diferentes posiciones y resolver
la prérroga indefinida e incondicional del TNP. Aunque esta decisién sorprendié
a algunos observadores, su adopcion fue reflejo de la legitimidad adquirida por la
norma de no proliferacion a lo largo de medio siglo de vigencia de dicho tratado.

negociaciones y, en 1991, se firmaron los acuerdos START I, cuyas metas incluyeron reducciones del
orden de 40 % para los sistemas de distribucién y de cerca de 30 % en el caso de ojivas nucleares.
La desintegracién de la URSs obligé al presidente George Bush a dar un golpe de timén y a
reorientar el proceso hacia reducciones unilaterales. En septiembre de 1991, el gobierno estadu-
nidense anunciaba una serie de medidas unilaterales: cerca de 40 bombarderos nucleares dejarfan
de estar en alerta; misiles cruceros y otras armas nuclearcs de corto alcance serfan removidos de
barcosy submarinos, y se desecharfan también cantidades importantes de artillerfa nuclear y misiles
de corto alcance en Europa. El total de ojivas nucleares en Europa se reducirfa de 7 000, tope
alcanzado en 1970, a cerca de 500. Como ha sido el caso en tantos otros procesos de control de
armamentos, en el caso de artillerfay armas tacticas, la adopcién de compromisos formales ha sido
obstaculizada por las enormes dificultades que enfrenta su verificacién. En junio de 1992, durante
la cumbre de Washington, la Federaciéon Rusa y Estados Unidos acordaron nuevas reducciones
que rebasaron los niveles del acuerdo START y que podfan llevar a disminuir el nimero total de
cabezas nucleares de ambas potencias en cerca de 70 %. En efecto, los acuerdos START II estable-
cieron nuevas metas que de cumplirse reducirén los arsenales ruso y estadunidense a cerca de 3 500
armas nucleares y podrfan también eliminar las ojivas multiples (MIRV). Asimismo, es importante
seialar que en este periodo las potencias nucleares recurricron de nueva cuenta a moratorias
unilaterales para encarar la demanda de cesaci6n de ensayos nucleares. Por otra parte, es impor-
tante subrayar las medidas adoptadas por otras potencias nucleares (China, Francia y Gran
Bretafia, permanecieron al margen del proceso de control dc armamentos estratégico). Los planes
briténicos de desarme contemplan para 1998 un sélo sistema de armamento nuclear; el misil
balfstico Trident lanzado desdc submarinos. Estas reducciones equivalen a 21 % del inventario de
1970 y una reduccién de carga explosiva del orden de 59 %. A la luz de estas reducciones —no
todas ellas motivadas exclusivamente por la obligacién contrafda en el artfculo VI del tratado sino
también por consideraciones econ6micas y ambientales —, las acusaciones de total incumplimiento
de dicho articulo parecen exageradas. Financial Times, 2y 4 de octubre de 1991; Arms Control
Today, octubre de 1991; Programme for Promoting Nuclear Non-Proliferation, Newsbrief, niim. 17,
primavera de 1992 y niim. 19, otofio de 1992; Mitchell Reiss, “Conclusion: Nuclear Proliferation
after the Cold War”, en Reiss y Litwak (eds.), op. cit.

MLa delegacién mexicana intent6, infructuosamente, condicionar la prérroga indefinida. Esta
propuesta conté con el apoyo de otros pafses: Corea del Norte, Indonesia, Iran, Jordania, Malasia,
Mali, Nigeria, Papua Nueva Guinea, Tailandia y Zimbabwe.
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Indudablemente, la inclinacién de 103 paises en favor de la reafirmacién de la
norma dificilmente puede explicarse como consecuencia de la presion ejercida
por las potencias nucleares durante la reunién de 1995.%

Consideraciones finales

Como lo demuestra la legitimacion gradual del status no nuclear, la nocién de no
proliferacién ha sido ampliamente aceptada. Sin embargo, en el largo plazo, la
viabilidad de este consenso parece depender de un dificil equilibrio en el cual las
ventajas asociadas a una posicién no nuclear puedan prevalecer sin que ello
obligue a las potencias nucleares a renunciar forzosamente a su status nuclear. En
el fondo, este equilibrio refleja la compleja relacién entre los dos principales
fundamentos de la no proliferacion: el interés de las potencias nucleares de
preservar una hegemonia nuclear que les permita atenuar el riesgo de inestabili-
dady la preferencia libre y unilateral de algunos Estados con respecto a posturas
no nucleares.

Esta relacion compleja, la dificil coexistencia entre estos dos principios, ha
hecho imprescindible la presencia de mecanismos compensatorios que permitan,
en el corto plazo, reducir la distancia entre los Estados nucleares y los no nucleares
y, en el largo plazo, imaginar la posible eliminacién de dicha distincién.

No obstante la compleja relacién entre ambos principios y la consecuente
distincién entre los Estados nucleares y los no nucleares, seria un error suponer
que el régimen de no proliferacion ha sido tan sélo el resultado de presiones
externas. Como se ha advertido en este articulo, los origenes de esta norma se
sitdan en el contexto de una preocupacion internacional con respecto al riesgo de
una mayor proliferacién nuclear.

Pero, si bien la norma de no proliferacién ha gozado de gran legitimidad, en la
préctica su cumplimiento ha sido problematico. En efecto, tanto preocupaciones
de seguridad como econémicas y tecnolégicas complicaron la relacién de algunos
Estados con el régimen de no proliferacion. Sin desconocer las ventajas de este

21a prérroga indefinida fue acompafiada de varias decisiones entre las cuales destacan los
acuerdos para fortalecer los mecanismos de revision, la resolucién sobre proliferacién nuclear en
el Medio Oriente, la prohibicién total de los ensayos nucleares a més tardar en 1996, la firma de
un acuerdo no discriminatorio que prohfba la produccién de material nuclear para fines militares,
la negociacién de un instrumento legal de garantfas de seguridad tanto “negativas” como “positi-
vas” a partir de la resolucién 984 del Consejo de Seguridad Nacional, etcétera. Lewis A. Dunn,
“High Noon for the NPT”, Arms Control Today, vol. 25, nim. 6, julio-agosto de 1995. Programme
for Promoting Nuclear Non-Proliferation, Newsbrief, nim. 30, 1995.
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régimen, algunos Estados intentaron resolver este dilema mediante la combina-
cién de una serie de politicas que incluyeron: una participacién limitada, la no
ratificacién del tratado o bien el simplc rctraso en la ncgociacion de los acuerdos
de salvaguarda con cl OIEA.*No obstante las cnormes dificultadcs que ha enfren-
tado cste régimen, la no prolifcracién se ha convertido en una norma de compor-
tamiento internacional que ha influido de manera importante en la conducta de
los Estados. Sin duda, la instrumentacién de esta norma no sc ha limitado al TNP
ya que también se ha apoyado en ramificacioncs regionales como Tlatelolco y
Rarotonga, asi como en una serie de acuerdos bilaterales quc regulan la transfe-
rencia de tecnologia nuclear. Tan importantc como la adhesion formal a estos
instrumentos ha sido la observancia de varios Estados de los principios de no
proliferacion a lo largo de varios afos.

Aungquec es cierto que las percepcioncs con respecto a los beneficios politicos
que pueden derivarse de un status nuclear pueden verse altcrados con el tiempo,
en especial con el fin de la guerra fria, a lo largo de mas dc cinco décadas €stos
han sido mas bien desalentadores. Por el contrario, las desventajas han sido
miltiples y han incluido desde la suspension de abastecimiento nuclear, la mayor
proliferacién regional, el riesgo de carreras armamentistas abicrtas o encubiertas,
asi como el peligro de intervencién externa. No obstante, como se seial6 antes,
aunque las dudas con respecto a la contribucion de la capacidad nuclear a la
seguridad nacional parezcan razonables, las politicas de cicrtos Estados también
nos sugicren que todavia hoy subsiste la percepcién de cicrtos beneficios en la
capacidad nuclear.

Los desafios que enfrenta actualmente el régimen de no proliferacion son sin
duda importantes. Sin embargo, seria un error subestimar la capacidad de este
régimen para adaptarse y hacer frente a un sinnimero de criticas. Como en otras
ocasiones, la reunién para la revision y la prérroga del TNP de 1995 demostré una
vez mas la habilidad de este régimen para adecuarse a las nuevas condiciones que
gobiernan hoy la proliferacion nuclear. En efecto, el régimen ha evolucionado a
la par que el problema de la proliferacién se ha transformado y extendido en
4mbitos como la transferencia y la reproduccién de tccnologia, la produccion de
misiles y la administracion de materiales nucleares.

Aunque el consenso que imper6 durante la reunién de 1995 parece haber
disipado los temores provocados por el desafio nuclear iraqui sobre la posibilidad
de un régimen de no proliferacién cada vez més coercitivo, no hay que olvidar que
la instrumentacién del TNP podria en algunos casos violentar la soberania de los

3 El problema de las salvaguardas ha sido muy complicado. Si cn 1984, de los 136 Estados
signatarios del tratado en ese afio, cerca de 49 atin no se habfan sujetado a salvaguarda alguna, el
caso reciente de Corea del Norte volvi6 a poner sobre la mesa el tema de salvaguardas pendientes.
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Estados. Ciertamente, y no obstante que la reciente negociacion exitosa de la
Convencién de Armas Quimicas ha reforzado la validez de las normas que limitan
y controlan las armas de destruccion masiva —y ha dado origen a una organizacion
con poderes de intervencién mucho més intrusivos quc los del OIEA —, es probable
que los problemas de instrumentacién de dichas normas perduren. Sin duda, la
tensién que pueda provocar la crecicnte intrusién del OIEA, sobre todo a medida
que ejerza su derecho de inspecciones especiales en el dmbito interno dc los
Estados, dependera en buena medida del grado de aceptaciony de internalizacion
de la norma de no proliferacién.

Como demuestra la evoluciéon misma de esta norma, la aceptacion y la adhesion
de varios Estados a la norma de no proliferacién supuso el ejercicio de derechos
soberanos. De ahi que tanto la adopcién como la subsecuente observancia de la
norma requieran de un minimo dc soberania “positiva”. Poca duda cabe de que,
como en el pasado, la legitimidad de esta norma en el largo plazo dependera del
grado de libertad con que los Estados hayan aceptado la no proliferacién y hayan
decidido, en consecucncia, limitar su libertad al someterse a las reglas dc la
comunidad internacional de no proliferacién.
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