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RESUMEN:

El régimen internacional de no
proliferaciéon nuclear, clave de
boéveda de la arquitectura mul-
tilateral de seguridad surgida de
la posguerra mundial, enfrenta
una situacion de grave crisis. En
este articulo se exponen los ele-
mentos fundamentales del ci-
tado régimen, se hace un repaso
histérico por sus etapas crucia-
les y se plantean algunas ideas
para preservarlo, actualizarlo y
fortalecerlo de cara los grandes
desafios de nuestro tiempo.
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La invasion rusa de
Ucrania, seguida de la reaccion
firme y coordinada de Estados
Unidos, la Unién Europea y los
paises de nuestro entorno, ha
tenido el efecto colateral nega-
tivo de poner en jaque el régi-
men internacional de no proli-
feracion nuclear. Ello es asi por
tres motivos esenciales:

En primer lugar, la gue-
rra ha volado los puentes de
dialogo entre las dos potencias
(EEUU vy la Federacién Rusa)
que poseen mas del 90% de las
armas nucleares y del material
fisible (uranio altamente enri-
quecido y plutonio en grado de
arma) sino también porque am-
bas han sido, desde hace déca-
das, los garantes ultimos de la
arquitectura normativa de la no
proliferacion.

En segundo lugar, en
tiempos de inestabilidad geopo-
litica parece logico que ganen
enteros los partidarios de la di-
suasion nuclear. La orden que

% Como el decreto de principios basicos
de la politica de la Federacién Rusa en el
ambito de las armas nucleares (de junio
de 2020) que no exclufa el recurso a las
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el 27 de febrero dio el presi-
dente Putin al ministro de de-
fensa, Shoigu, y al jefe de las
fuerzas armadas, Gerasimov,
de situar sus fuerzas nucleares
en un “modo especial de com-
bate” (aunque no es terminolo-
gia propia de la disuasiéon nu-
clear rusa) ha suscitado muchos
interrogantes. Pero no es sino la
gota que colma el vaso de una
serie de gestos, planes y decla-
raciones que parecen preludiar
una nueva carrera nuclear2.

En tercer lugar, son mu-
chos los que piensan que, si Ru-
sia ha dado el paso de invadir
Ucrania, ha sido porque en di-
ciembre de 1994, a través del
Memorando de Budapest, se
adhiri6 al Tratado de No Proli-
feracién como potencia no nu-
clear y cedié a Moscu sus 5000
armas nucleares y cientos de
vehiculos de transporte a cam-
bio de garantfas de seguridad,
integridad territorial e indepen-
dencia politica; garantias que se

armas atémicas en caso de ataque con
arma convencional que supusiera una
amenaza existencial para Rusia.
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han acabado revelando papel
mojado a la luz de los hechos.
La comparaciéon con Corea del
Norte, pafs que ha seguido el
camino inverso para conver-
tirse en poseedor del arma nu-
clear, fiando a sus cabezas nu-
cleares y sus misiles la perviven-
cia de un brutal régimen totali-
tario, parece casi ineludible.

En definitiva: no soplan
vientos favorables para la no
proliferacion, sino todo lo con-
trario. Por eso, este momento
de extrema fragilidad, conviene
mirar al pasado, hacia los orige-
nes y fundamentos del régimen
internacional de no prolifera-
cién nuclear, pieza insustituible
del derecho internacional, in-
dispensable para la paz y la es-
tabilidad globales. Solo desde la
comprension de lo mucho que
debemos a este régimen podre-
mos afrontar una necesaria re-
vision critica y proyectarlo ha-
cia el futuro salvando sus ele-
mentos esenciales. O dicho en

3 KRASNER, Stephen (1982) “Structural
Cuases and Regime Consequences: Re-
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términos de Lampedusa “cam-
biar todo, para que nada cam-

bie”.

1. De qué hablamos cuando
hablamos de régimen in-
ternacional de no prolife-
racion

Segun definiciéon debida
al diplomatico y politélogo
Stephen Krassner, “un régimen
internacional es el conjunto de
normas explicitas e implicitas,
formales e informales, en torno
a las que convergen las expecta-
tivas de los estados”3. Si-
guiendo esa pauta, podemos
definir el régimen de no proli-
feracién como un conjunto he-
terogéneo de instrumentos re-
gulatorios y normativos, de dis-
tinta capacidad vinculante y po-
der coercitivo, que moldean y
canalizan la conducta de los es-
tados soberanos en el ambito
de las armas nucleares, hacién-

gimes as Intervening Variables”, en Inzer-
national Organizgation, vol 26, n. 2, pp. 185-
205
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dola mas predecible, y po-
niendo un limite a la propaga-
cion del arma nuclear.

La clave de boveda del
régimen es el Tratado de No
Proliferacion Nuclear (abierto a
la firma en 1968 y entrado en
vigor en 1970), uno de los tra-
tados de seguridad mas univer-
sales (del que tan solo cuatro es-
tados, India, Pakistan e Israel —
que nunca lo han firmado- y
Corea del Norte - que lo denun-
ci6 en 2003- no son parte)*. El
TNP fue concebido como un
gran acuerdo (grand bargain)
entre estados poseedores y no
poseedores del arma nuclear.
Los primeros se comprometian
(articulo I) a “no transferir tec-
nologia nuclear ni tecnologia
sobre armas nucleares a otros
paises, ni tampoco asistir en el
desarrollo de tales armas, bajo
ninguna circunstancia” y a

4 Para mayor informacién sobre el TNP
vid., GARRIDO REBOLLEDO, V., "El
futuro del Tratado de No proliferacién
Nuclear (TNP): apuntes para el debate”
en Anuario del CIP 1994 - 1995, Icaria,
Barcelona, 1995, pp. 289-299; “La Con-
ferencia de Revision del TNP: entre el
desarme y la no proliferacion”, Analisis
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“mantener de buena fe negocia-
ciones sobre medidas relativas
al desarme nuclear y sobre un
tratado de desarme general y
completo” (articulo VI) mien-
tras que los segundos se com-
prometian (articulo II) a “no
tratar de desarrollar armas nu-
cleares” y (articulo III) “a so-
meterse al régimen de salva-
guardias del Organismo Inter-
nacional de la Energia Ato-
mica”. A nadie se le escapa que
ambos compromisos encierran
una evidente asimetria: mien-
tras que cinco estados (EEUU,
Rusia, China, Reino Unido y
Francia) se convierten en po-
seedores “legitimos” de las ar-
mas nucleares, los demas esta-
dos parte —hasta un total de
191- renuncia a esta posible
ventaja estratégica y se compro-
mete a someterse a un exhaus-
tivo régimen de verificaciones.

del Real Instituto Elcano (ARI), N°
63/2005, 17 de mayo de 2005; “Tratado
de No proliferacion de Armas de Des-
truccién Masiva (TNP)” en REYES, R.
(dit.), Diccionario Critico de las Ciencias So-
ciales, Universidad Complutense de Ma-
drid, <http://www.ucm/es/info/eurot-
heo/d-vgarrido2.htm>.
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Conviene subrayar que
el TNP no fue concebido como
un tratado de desarme, ni tam-
poco como un titulo de prohi-
bicion del arma nuclear. Su
principal objetivo radica en pre-
venir la propagacién de las ar-
mas nucleares, con un criterio
que no deja de tener un punto
de arbitrario: que los cinco es-
tados que habian realizado en-
sayos con arma nuclear antes de
1967 —los cinco arriba citados,
que también son, curiosamente,
los cinco miembros permanen-
tes del Consejo de Seguridad-
debian ser los unicos poseedo-
res del arma. Los paises que se
han hecho con el arma con pos-
terioridad al 1 de enero de
1967-denominados, por oposi-
ci6n a los primeros, los “posee-
dores de facto”- son los cuatro
no miembros del TNP antes ci-
tados, incluido Israel, cuya poli-
tica oficial consiste en no negar
ni confirmar la posesiéon de ar-
mas nucleares. Los
umbral” son aquellos que, a pe-
sar de poseer los desarrollos
tecnologicos suficientes como

“estados
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para fabricar un arma nuclear,
han optado por no hacetlo.

El Tratado de No Proli-
feracion consta, asi, de tres pi-
lares: desarme, no proliferacion
y usos pacificos de la energia
nuclear. Si el pilar de los usos
pacificos se construye (articulo
IV) sobre el reconocimiento del
derecho a desarrollar la investi-
gacion, la produccion y la utili-
zacion de la energia nuclear con
tines pacificos y el pilar de la no
proliferacion (articulo I1T) insti-
tuye un complejo y exhaustivo
sistema de verificacién (salva-
guardias del OIEA), el pilar de
desarme compromete a los es-
tados poseedores a iniciar de
buena fe negociaciones sobre
reducciéon de armas nucleares
(o que ha dado en llamarse la
“endeavour clause’, o clausula de
intenciones, del TNP). Los cri-
ticos con el tratado denuncian,
con no poca razon, que este pi-
lar ha sido el menos desarro-
llado, en la medida que en los
cincuenta afios de historia del
TNP, nunca han tenido lugar
negociaciones multilaterales de
desarme nuclear.
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Si bien la historia poste-
rior del TNP ha sufrido altiba-
jos (siete de las doce conferen-
cias de revision, entre ellas la ul-
tima, celebrada el pasado mes
de agosto, han concluido sin un
documento final adoptado por
consenso) lo importante es que
el tratado ha sido el cimiento
sobre el que se ha levantado
todo el edificio normativo de la
no proliferacion.

Desde el punto de vista
de los foros y organismos hay
que citar la “maquinaria del
desarme” (conjunto de 6rganos
de discusién y negociacion de
acuerdos de no proliferacion
reconocidos como tales por las
NNUU) como la Organizacion
Internacional de la Energia
Atomica (fundada en 1957, es
decir con anterioridad al TNP,
pero reconocida por el Tratado
como el 6rgano encargado de
su régimen de verificacion).

Desde el punto de vista
de los instrumentos cabe citar
los tratados internacionales so-
bre diversas materias (como los
ensayos nucleares, el terrorismo
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nuclear, asi como los que insti-
tuyen zonas libres de armas nu-
cleares (espacios geograficos
cuyos estados se comprometen
a la prohibicién y eliminacion
completa de las armas nuclea-
res). Los grandes acuerdos bila-
terales de desarme alcanzados
entre Rusia y EEUU en los
afios setenta, ochenta y no-
venta, las resoluciones de no
proliferaciéon del Consejo de
Seguridad, los regimenes infor-
males de control de exportacio-
nes o los codigos de conducta
entran también dentro del cot-
pus normativo cimentado en el
TNP. Finalmente, otros trata-
dos posteriores al TNP que
prohiben otras armas de des-
truccion masiva, como la Con-
vencion de Armas Bioldgicas y
Toxinicas de 1980 o la Conven-
cién de armas quimicas de
1997, que contienen sus pro-
pias especificidades e instituyen
regimenes distintos, se alimen-
tan también del acervo norma-
tivo del TNP.
2. En qué momento y por
qué motivo surgio el régi-
men de no proliferacion
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A pesar de que la pri-
mera resolucién de adoptada
por la Asamblea General de las
NNUU, el 24 de enero de 1946,
se dedicaba a alertar de los peli-
gros surgidos con motivo del
descubrimiento de la energia
atomica, los aflos cuarenta y
cincuenta no vieron grandes
avances en el ambito de la no
proliferacion. La carrera entre
las potencias vencedoras de la
guerra era en sentido inverso al
desarme: consistia en acceder
cuanto antes a la ventaja estra-
tégica que suponia la nueva
arma. EEUU se hace con el
arma nuclear en el 45, la Union
Soviética en el 49, el Reino
Unido en el 52, Francia en 60 y
China el 64. Ello explica que las
primeras iniciativas de regula-
cion internacional de los mate-
riales fisibles presentadas en
NNUU -la estadounidense, de-
bida a Bernard Baruch y la so-
viética, debida a Andrei Gro-
miko- no surtieron ningun
efecto. Mas recorrido tuvo la
iniciativa de los atomos para la
paz, que debe su nombre a una
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alocucion del presidente Eisen-
hower de 1953, y que se acabo
convirtiendo en un programa
para suministrar tecnologfa nu-
clear civil a buen numero de es-
tados (lo que tuvo, a su vez, in-
deseados efectos proliferantes).

En los afios sesenta, dos
hechos determinaron un radical
cambio de percepciéon de los
riesgos de la proliferacion nu-
clear: el primero fue la crisis de
los misiles en octubre de 1962
entre Rusia y Estados Unidos,
que situd al mundo al borde de
una hecatombe nuclear. El se-
gundo fue el acceso de China al
arma nuclear —primer ensayo
nuclear chino, 16 de octubre de
1964- que refrendaba la impre-
sion de que la propagacion del
arma nuclear a cada vez mas es-
tados era un fenémeno impara-
ble. El arma nuclear paso, asi,
de ser percibida como una ven-
taja estratégica a convertirse en
una suerte de amenaza existen-
cial: la conciencia de que las dos
grandes potencias eran capaces
de aniquilarse mutuamente a
través del arma nuclear (1a “wu-
tual assured destruction”, o MAD,
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segun sus siglas, perfectamente
explicitas, en lengua inglesa) se
convirti6 en la principal doc-
trina de la disuasion nuclear du-
rante la guerra frfa’.

Los primeros frutos de
este giro conceptual tras la cri-
sis de los misiles fueron el esta-
blecimiento de un enlace di-
recto entre EEUU y la Union
Soviética para situaciones de
crisis (el conocido como “telé-
fono rojo”, de junio de 1963,
aunque no se trataba de una li-
nea telefénica, sino de un télex),
as{ como el tratado de Prohibi-
cion Parcial de los Ensayos Nu-
cleares (el PITBT, de 1963, que
prohibe los ensayos atmosféri-
cos, en el espacio exterior y
bajo la superficie marina).
Desde algunos afios antes,
(1958) la republica de Irlanda
habia estado presentando en la
Asamblea General de Naciones
Unidas
abordaba los riesgos de la pro-

una resoluciéon que

liferacién nuclear desbocada:

5> Ved FISCHER, David, Swpping the
spread of nuclear weapons. The past and the pro-
spects, Routledge, Londres y Nueva York,
1992, pp. 31-32.
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pese a las reticencias iniciales de
los paises poseedores, la resolu-
cién acab6 ganando cada vez
mas apoyos entre 1958 y 1961,
y acab¢ siendo el origen de la
negociacion del tratado de No
Proliferacion.

3. Los anos centrales de la
guerra fria y la consolida-
cion del régimen

Entre mediados de los
afios setenta del siglo pasado y
mediados de la primera década
del actual tiene lugar “la edad de
oro de la no proliferacién”. En
esos afios se produce una con-
catenacion de acuerdos mutila-
terales y bilaterales que, parado-
jicamente, discurre en paralelo

a la carrera armamentistica del

mundo bipolar, salpicada de

momentos de crisis y de guerras

“proxy” en Asia y en Affica.

Durante la guerra fria, el régi-

men funciona esencialmente

por tres motivos: porque ha lo-
grado consolidarse como un
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sistema normativo creible; por-
que la dinamica bipolar simpli-
fica las negociaciones (ambas
potencias entran en una fase de
acuerdos (inaugurada por el tra-
tado de misiles antibalisticos,
tratado ABM, de 1972) y por-
que se va fraguando una comu-
nidad de cientificos y expertos
(la comunidad de la no prolife-
raciéon y el control de armas)
que preserva los cauces de in-
terlocucion incluso en los mo-
mentos de crisis diplomatica.
Conviene insistir en que
en estos anos, las negociaciones
en el ambito de la no prolifera-
cién obedecian a una dinamica
de “falsa multipolaridad”. Par-
ticipaban en ellas varios estados
de cada bloque, pero la negocia-
cién se desarrollaba a través de
una férrea disciplina liderada
por EEUU vy la Unién Sovié-
tica. Era, en suma, un mundo
mas bilateral que multilateral.
Incluso los foros negociadores

6 Sobre el método de toma de decisiones
de la Conferencia de Desarme durante la
Guerra Fria, ved: CARTAGENA, Ig-
nacio, “Mandate, Competencies and
Working Methods in the conference

RIDAA. Niim. 80 Otosio 2022

multilaterales, como la gine-
brina “Conferencia de
Desarme” eran presididos por
las dos grandes potencias, que
se turnaban en la moderacion
de las discusiones, consensua-
ban la agenda de trabajo y per-
filaban el contenido de los
acuerdos, siendo muy escaso el
margen negociador de los de-
mas miembros®. Este espiritu
bipolar se mantiene en la con-
terencia de Seguridad y Coope-
racion en Europa (conocida
como Conferencia de Helsinki,
en 1975) donde se refuerzan los
principios de igualdad sobe-
rana, inviolabilidad de las fron-
teras e integridad territorial de
los estados.

En los afios 80, los pre-
sidentes Ronald Reagan y Mijail
Gorbachev, probablemente los
dos lideres que mejor han en-
tendido las dinamicas de la no
proliferacién, inauguran una
nueva fase de acuerdos con la

on disarmament: a historical over-
view”, UNIDIR Working Papers,
United Nations Institute for Dis-
armament Research, Ginebra, 2019
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cumbre de Rejikiavik (11 y 12
de octubre de 1986) que, aun-
que en sf misma no desemboco
en grandes acuerdos, sirvio para
acufar la famosa frase “una
guerra nuclear no puede ga-
narse y nunca debe iniciarse” y
sento las bases negociadoras del
futuro tratado de Fuerzas Nu-
cleares Intermedias (1987).

En el umbral entre la dé-
cada de los 80 y la de los 90
tiene lugar un auténtico partea-
guas de la historia: 1a caida del
muro de Berlin, el colapso de la
URSS, el surgimiento de las
nuevas republicas independien-
tes y el panico compartido por
Moscu y por las cancillerfas oc-
cidentales a que el mayor arse-
nal global de uranio y plutonio
—el soviético, que ya en la época
de Breznev y Andopov estaba
sujeto a esquemas de control
precarios y anticuados- pudiera
caer en manos de terceros esta-
dos, bandas criminales o gru-
pos terroristas. Hs entonces
cuando surge el “Programa de
Reduccion  Cooperativa  del
Riesgo Nuclear”, iniciativa de
dos senadores estadounidenses,
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el demécrata Sam Nunn y el re-
publicano Richard Luggar, por
la que EEUU y Rusia acorda-
ron poner en marcha mejores
instrumentos de control del
material fisible, asi como con-
vertir una parte del mismo en
combustible para reactores civi-
les. Este programa funcioné
como una gran medida de fo-
mento de la confianza entre
ambos polos, desembocando
en los primeros intentos (por
desgracia frustrados) de nego-
ciar un tratado multilateral para
el cese de la producciéon de ma-
teriales fisibles para armas nu-
cleares (FMCT).

4. Los afios 90 y la crisis del
régimen de no prolifera-
cion

Curiosamente, mientras
Francis Fukuyama preludiaba
un “fin de la historia” con el co-
lapso de uno de los polos y la
prevalencia de una “pax ameri-
cana” sélidamente fundada en
los principios del internaciona-
lismo liberal, dio comienzo un
proceso de erosion del régimen
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de no proliferaciéon que se pro-
longa hasta nuestros dfas.
¢Cuales fueron los fac-
tores que coadyuvaron a la ero-
sion del régimen? En primer lu-
gar, hay que citar la progresiva
sustitucion del régimen bipolar
por un nuevo multilateralismo.
Surgen nuevas potencias (India,
Pakistan y otros paises nacidos
del proceso de descolonizacion
y agrupados en el Movimiento
No Alineado). Estos incorpo-
ran al mundo de la no prolifera-
cién su propia agenda politica e
introducen conflictos regiona-
les al margen del mundo bipo-
lar. En segundo lugar, se diluye
la percepciéon de una amenaza
nuclear inminente (no parece
casual que a partir de los afios
90 se disipe el temor, en los me-
dios de comunicacién, a un
conflicto nuclear abierto entre
las potencias). En tercer lugar,
tras la implosién de la Union
Soviética el didlogo entre Rusia
y EEUU queda desplazado por
otras prioridades. La “guerra
contra el eje del mal” iniciada
por el presidente Bush Jr. a raiz
de los atentados a las Torres
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Gemelas inaugura una nueva
etapa de intervencionismo, que
pone en jaque los principios
consagrados en el Acta de Hel-
sinki, y que tendra su correlato
en las intervenciones rusas (al
que hemos ido asistiendo, pri-
mero en Osetia y Abjasia, luego
en Crimea y finalmente, en toda
su crudeza, en la guerra de
Ucrania).

En el ambito multilate-
ral, podemos rastrear a media-
dos de los anos 90 los signos in-
cipientes de esta erosion. En la
conferencia de revisiéon de 1995
se cumplian 25 afios desde la
entrada en vigor del TNDP, y el
propio Tratado (articulo X) es-
tablecia la celebracién de una
conferencia internacional para
decidir si se procedia o0 no a su
prolongacion indefinida. Se tra-
taba —no lo olvidemos- de un
texto que dividia la comunidad
internacional entre una minotria
de poseedores “legitimos” del
arma y una mayoria de no po-
seedores, evidente asimetria
que suscitaba logicas reservas,
en particular entre los paises
No Alineados. Para logran run
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acuerdo, fue necesario que el
documento final de la Confe-
rencia de Examen de 1995 in-
cluyera en su articulado serie de
decisiones tendentes de “‘re-
equilibrar” el régimen. Entre
otros, se incluian compromisos
como la iniciacién de negocia-
ciones para un tratado para el
cese de la producciéon de mate-
riales fisibles para armas nu-
cleares (FMCT) y la adopcioén y
entrada en vigor de un tratado
de prohibicién completa de los
ensayos nucleares (TPCEN),
asi como la convocatoria de
una conferencia para la crea-
cion de una zona libre de armas
de destruccién masiva en
Oriente Proximo.

Ninguno de estos com-
promisos se cumplio, por dis-
tintos motivos, durante los
afios noventa, ni tampoco du-
rante la década sucesiva, contri-
buyendo al descredito del régi-
men. A partir del afio 95 la ne-

7 El texto se aprobé en la Asamblea con
158 votos a favor, tres en contra (Butan,
India y Libia) y cinco abstenciones
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gociacion de un tratado de Ma-
teriales Fisibles (FMCT) qued6
bloqueada en la Conferencia de
Desarme por la ausencia de
consenso (China, EEUU y Pa-
kistan se opusieron, en afios su-
cesivos y por distintos motivos,
a emprender las negociaciones).
La convocatoria de una confe-
rencia sobre una ZLLADM en
Oriente Medio en el marco de
las NNUU, idea que ya estaba
en la agenda de la comunidad
internacional desde mediados
de los afios 80, tampoco se pro-
dujo por falta de consenso.

¢Y qué sucedié con el
tratado de prohibicién com-
pleta de los ensayos nucleares
(TPCEN)? Este fue objeto de
tres afios de negociaciones en la
Conferencia de  Desarme
(1993-1996) pero solo pudo
adoptarse —y no por unanimi-
dad- cuando el texto se traslado
a la Asamblea General’. Era un
signo claro de ruptura de con-
sensos, que se agravo con el

(Cuba, Islas Mauricio, Siria, Libano y
Tanzania).
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proceso de entrada en vigor del
propio tratado. El TPCEN in-
clufa, en su Anexo II, un com-
plejo sistema que requeria la ra-
tificacion de 44 estados partici-
pantes en las negociaciones y
dotados de reactores nucleares
o de investigacién en esos mo-
mentos. Aun hoy en dfa, pasa-
dos cinco lustros desde su
adopcién, la entrada en vigor
del CTBT es atin una asignatura
pendiente por la falta de ratifi-
cacion de ocho estados del
“Anexo 1178,

Mientras tanto, India y
Pakistan (con apenas algunos
meses de diferencia en 1998) se
sumaban al listado de estados
poseedores del arma nuclear
como “poseedores de facto”.
La carrera armamentistica se es-
taba trasladando desde el Atlan-
tico Norte y el continente euro-
peo hasta el Asia continental y
(donde
ahora se encuentran cinco de
los nueve estados poseedores).

el sudeste asiatico,

8 China, Egipto, Iran, Isracl y EEUU han
firmado el CTBT pero no lo han ratifi-
cado, y Corea del Norte, India y Pakistan
no lo han firmado.
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A resultas de este pro-
ceso de erosion del régimen, la
“maquinaria negociadora de
desarme”, asentada sobre la
base del consenso para la toma
de decisiones, se ha ido dete-
niendo hasta su practica parali-
sis. L.a Conferencia de Desarme
lleva bloqueada desde el afio
1997, incapaz de acordar por
consenso ni tan siquiera su pro-
grama de trabajo. En situacion
similar se encuentran la Comi-
sion de Desarme de Nueva
York o el primer Comité de la
AGNU, donde el numero de
votos particulares sobre cual-
quiera de las resoluciones pre-
sentadas ha aumentado de ma-
nera exponencial. .a maquina-
ria diplomatica “onusiana” se
muestra incapaz de responder a
la complejidad creciente de la
nueva multipolaridad, con ame-
nazas cada vez mas complejas y
difusas y avances tecnolégicos
que dejan obsoletos los acuer-
dos vigentes.
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En el ambito bilateral,
sucedio algo similar: 1a arquitec-
tura de acuerdos de control at-
mamentistico suscritos entre
EEUU y la Unién Soviética co-
menzo6 a resquebrajarse preci-
samente con el final de la guerra
fria. Se fue disipando la percep-
cion de la amenaza nuclear y se
agrietaron los cuatro pilares ba-
sicos que hasta entonces habian
soportado la arquitectura multi-
lateral de la no proliferacién, a
saber: el dialogo entre las dos
grandes potencias; la voluntad
de mantener un equilibrio en las
fuerzas y una estabilidad estra-
tégica; la conciencia de la mutua
vulnerabilidad (el concepto de
Mutual — Assured  Destruction
pierde fuerza en la medida en
que desaparece la percepcion
del otro polo como el principal
enemigo); y los principios con-
sagrados en el Acta Final de
Helsinki, entre ellos la integri-
dad territorial y la inviolabilidad
de las fronteras.

Los primeros signos de
erosion de los tratados bilatera-
les se dan en el ultimo mandato
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del presidente Clinton y se ha-
cen plenamente visibles con su
sucesor, George Bush Jr. y con
el parteaguas histérico que su-
pone el 11 de septiembre. A
partir de ese momento, los
principios antes citados se quie-
bran de manera mucho mas
clara (denuncia por parte de
EEUU del tratado ABM en di-
ciembre de 2001). Los primeros
afios del presidente Obama pa-
recen preludiar una nueva
época de  entendimiento
(Nuevo START, firmado en
2010 con el presidente Putin),
pero el compromiso de Obama
con el régimen de no prolifera-
cion, enunciado en el llamado
“Discurso de Praga” (abril de
2009) acaba quedando lejos de
sus ambiciones programaticas.
Su sucesor en la Casa Blanca,
Donald Trump, con una poli-
tica abiertamente hostil hacia el
multilateralismo, no solo de-
nuncia el JCPOA con Iran, con
alegaciones de incumplimiento
por parte de la republica isla-
mica, sino que denuncia el tra-
tado INF —alegando su incum-
plimiento por parte de Rusia- y
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pone en jaque la continuacion
del “nuevo START”, que solo
la llegada del presidente demo-
crata Joseph Biden permite
prorrogar in extremis.

Por si la paralisis en los
foros negociadores y la denun-
cia o terminacion de los acuet-
dos bilaterales fuera poco, la
falta de confianza en el futuro
de la no proliferaciéon llevo a
una serie de estados muy acti-
vos en foros de desarme (Aus-
tria, Méjico, Irlanda) a promo-
ver un nuevo enfoque abolicio-
nista asentado en el inaceptable
impacto humanitario del arma
nuclear. Las conferencias de
Nayarit, Oslo y Viena9 dieron
lugar a un grupo de trabajo de
composicion  ablerta  que
desembocé en la negociacion y
adopcioén del Tratado de Prohi-
bicion del Arma Nuclear
(TPAN), el 7 de julio de 2017.

Todos los estados nucleares del

? Oslo, Noruega (4-5 de marzo de 2013,
con participaciéon de 127 Estados); Naya-
rit, México (13-14 de febrero de 2014, a
la que asistieron 146 Estados); y Austria
(8-9 de diciembre de 2014 (158 Estados,
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TNP se abstuvieron de partici-
par en este proceso, asi como
todos los estados de la Alianza
Atlantica, salvo uno (Paises Ba-
jos) que emitiria a la postre el
unico voto en contra del
TPAN.

Los criticos con el
TPAN expresan dudas acerca
de la compatibilidad del enfo-
que abolicionista con el tratado
de No Proliferacion. El TPAN
carece, ademas, de un proto-
colo de verificaciéon, lo que
equivale a fiar en dltimo ex-
tremo 2 la voluntad de los esta-
dos parte el cumplimiento de la
destruccién de sus propios ar-
senales nucleares. Finalmente, y
aunque el tratado entr6 en vigor
en enero de 2021 tras alcanzar
el numero de cincuenta ratifica-
ciones, se da la paradoja de que
ninguno de sus estados parte es
poseedor del arma nuclear. En
definitiva, el TPAN, unico ti-
tulo legal de prohibicién del

Naciones Unidas, el Comité Internacio-
nal de la Cruz Roja y el Movimiento de la
Media Luna, ademas de representantes
de distintas organizaciones de la sociedad
civil y académicos)
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arma nuclear, se arriesga a que-
darse en una mera cortina de
humo por la ausencia de los po-
seedores del arma nuclear10.

5. La situacion actual: como
gestionar la complejidad
En este contexto de pa-
ralisis y descrédito del multila-
teralismo se ha llegado, a co-
mienzos de 2022, a una guerra
en Ucrania que socava todavia
mas los precarios consensos en
que se asienta el régimen. Si la
conferencia de revisiéon que iba
a celebrar los cincuenta afios
del Tratado de No Prolifera-
cién (prevista inicialmente para
2020) fue pospuesta hasta en
dos ocasiones por la pandemia,
la actual guerra, a la que no se
vislumbra un final inmediato,
plantea algo mas que interro-
gantes sobre su celebracion en
agosto de este afio.

10 CARTAGENA, Ignacio. “El Valor de
un titulo: el TPAN y su impacto en el ré-
gimen de no proliferacion”, Documentos de
Opinidn del Instituto Espariol de Estudios Es-
tratégicos, 99 (bis) (2017). Accesible en:
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Los riesgos de fosiliza-
ciéon del régimen son propor-
cionales al ritmo de los avances
tecnologicos. Se habla cada vez
con mas insistencia de la tecno-
logia hipersoénica, que permite
que misiles capaces de portar
cabezas nucleares alcancen ve-
locidades cinco veces supetio-
res a la del sonido, anulando
cualquier reacciéon o respuesta.
Se habla también de la inteli-
gencia artificial, de sistemas de
armas auténomos letales, de
amenazas hibridas y de las grie-
tas en los regimenes de control
de exportaciones. El mundo di-
gital multiplica el riesgo de ac-
ceso a tecnologias nucleares
por parte de estados proliferan-
tes y grupos terroristas. Y todo
ello, con el trasfondo del em-
pleo del arma quimica en un es-
cenario de guerra (Siria, a partir
de 2013), asi como para come-
ter asesinatos selectivos (aero-
puerto de Kuala Lumpur en

http:/ /www.iece.es/Galetias/fi-
chero/docs_opi-

nion/2017 /DIEEEO99bis-2017_Tra-
tado_Prohibicion_ArmaNuclear_Igna-
cioCartagena.pdf
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2017, Salisbury en 2018) que
erosiona el tabu sobre el em-
pleo de armas de destruccion
masiva. Aparece asi una nueva
dimension de estas armas, hasta
ahora poco visible: su capaci-
dad de aterrorizar opiniones
publicas, mas alld de su valor
estratégico desde el punto de
vista militar.

En un contexto interna-
cional presidido por los antago-
nismos, no es de extrafiar que el
régimen de no proliferacion
esté cada vez mas atomizado,
con iniciativas de las que parti-
cipan tan solo estados afines
entre si por razones ideolégicas
o estratégicas. Hay muchos sec-
tores con gran potencial para el
entendimiento y la coopera-
cion, como la reduccién del
riesgo nuclear, la transparencia
en los arsenales, la verificacion
del desarme nuclear o los nue-
vos desafios tecnologicos, pero
hay pocos elementos de con-
senso. LLos miembros de la co-
munidad
de avanzar en alguna de estas
direcciones pero es imposible

internacional tratan
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hacer abstraccion del clima de
enfrentamiento.

Hay, a pesar de todo, al-
gunos intentos de tender puen-
tes. Es importante la iniciativa
de EEEU titulada “Creating the
Environment for Nuclear Disarma-
ment” (CEND, 2018) que trata
de promover un didlogo multi-
lateral acerca de cual deberia ser
el clima politico y estratégico
conducente al desarme nuclear.
También lo es la iniciativa sueca
de los “Escalones para el
desarme nuclear” (stepping sto-
nes for nuclear disarmament),
conocida como “Iniciativa de
Estocolmo” (2019) destinada a
impulsar la diplomacia del
desarme. En ambos procesos
participa nuestro pafs, haciendo
valer una capacidad de interlo-
cucién con todos los bloques y
sensibilidades.

Pero sin duda el es-
fuerzo mas notable es la
Agenda del Desarme del Secre-
tario General de Naciones Uni-
das, documento presentado por
Antonio Guterres en Ginebra
en 2018. Se trata de un intento
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de conciliar posiciones antago-
nicas en torno a una agenda
unica, transversal e integradora,
que aborda tanto las armas de
destruccién masiva como las
armas convencionales, el desa-
fio de las nuevas tecnologfas o
la revitalizacién de la “maquina-
ria del desarme”. Cada estado
puede hacer suya esta agenda,
llevarla a su terreno, asumiendo
el liderazgo de algin capitulo.
Espafa, por ejemplo, lidera,
junto con otros paises de su en-
torno, el capitulo dedicado al
desarme y las politicas de gé-
nero.

6. Conclusion

Demasiado es lo que
esta en juego como para permi-
tir que el edificio de la no proli-
feracién se desmorone. La his-
toria del siglo XX nos ensefia
que, con todas sus asimetrias e
imperfecciones, este régimen
ha logrado contener el numero
de paises poseedores del arma
nuclear por debajo de la decena
(algo impensable a comienzos
de los afios sesenta, cuando el
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presidente Kennedy llegd a va-
ticinar que en una década veinte
o treinta paises contarfan con
su propia arma atomica). Tam-
bién ha propiciado los grandes
acuerdos de desarme entre Ru-
sia y HEstados Unidos, que han
permitido que el nimero de ar-
mas nucleares descienda desde
las 68.000 que se alcanzaron a
finales de los afios ochenta
hasta las actuales 15.000. Y
también en ese marco paises
anteriormente nucleares, como
Sudafrica, Ucrania o Kazajstan
han renunciado, por diversas
vias, al arma nuclear. El tratado
ABM, el INF, los START o el
tratado de Cielos Abiertos, hu-
bieran sido impensables sin la
previa existencia de un Tratado
de No Proliferacion.

Mas alla de la probada
eficacia del régimen, otra pode-
rosa razon nos impele a apostar
por él: se trata de una las plas-
maciones mas claras y a la vez
sofisticadas de los valores del
internacionalismo liberal, que
también han inspirado la arqui-
tectura de las Naciones Unidas,
sus convenios y sus organismos
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especializados. La no prolifera-
cién -como el dinosaurio del
cuento de Monterroso- siempre
estuvo alli: en la raiz de lo mul-
tilateral. Los principios y valo-
res que fundan este régimen
son los que inspiran el proyecto
de integracién de la Unién Eu-
ropea y también, en el plano na-
cional, nuestras propias consti-
tuciones. El orden internacio-
nal de nuestros dias es inconce-
bible sin la existencia de un ré-
gimen de no proliferacion.

Y es ahi: en la “resilien-
cia”, en la capacidad de adapta-
cién a las crisis, donde radica la
clave de la supervivencia del ré-
gimen. No soplan vientos favo-
rables al desarme, eso es evi-
dente, ni cabe esperar grandes
acuerdos multilaterales en un
futuro préximo. Serd necesario
apostat por un marco norma-
tivo flexible, donde la busqueda
del consenso y la universalidad
compartan espacio con grupos
de paises afines (lzke minded sta-
tes coalitions) y con instrumentos
de “soft lan” (decalogos, codi-
gos de conducta, catalogos de
buenas practicas), cuya fuerza
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radique en su potencial para ge-
nerar un “efecto imitacion”.
Los regimenes informales seran
cada vez mas valiosos, y debe-
ran hacerse compartibles con
los instrumentos tradicionales.
Habra que dar entrada en las
discusiones a las grandes em-
presas multinacionales y a la
propia sociedad civil, asi como
a universidades e institutos de
investigacion. La transparencia,
tanto tiempo ajena al hermético
mundo de la proliferacién nu-
clear, debe empezar a ser
norma y no excepcion.

Serd necesario, ademas,
renunciar a posiciones maxima-
listas y tratar de tender puentes
de reconocimiento y respeto
entre las dos escuelas de pensa-
miento que han impulsado el
régimen: abolicionistas y gra-
dualistas, es decir, entre los par-
tidarios del TPAN y los partida-
rios del enfoque “paso a paso”.
Hay que tomar conciencia de
que ambas posiciones, aparen-
temente antagonicas, confluyen
en el objetivo ulttmo de un
mundo sin armas nucleares, ya
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enunciado en la primera resolu-
cion de la AGNU en el 46. Ese
objetivo ultimo ha de ser el ne-
cesario punto de encuentro. Y
de nuevo, la agenda del
desarme lanzada por el SGNU
Antonio Guterres debe marcar
la pauta de una revisién critica
del régimen que es tanto mas
necesaria en la medida en que
las otras dos opciones -el inmo-
vilismo y el desmantelamiento-
conducen a un escenario espe-
luznante: el vacio de normas in-
ternacionales y una nueva ca-
rrera armamentistica nuclear.
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