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Las zonas libres de armas nucleares

ANTONIO GONZALEZ DE LEON

Independientemente de la diversidad de teorias estratégicas que se sustenten
y cualquiera que sea la filosofia —detr4s de esas teorias— que en un momento
dado se tenga en cuanto a la organizacién de la sociedad internacional,! es
claro que todo enfoque sobre la adquisicién o produccién de armamento se ca-
racteriza por dos rasgos fundamentales: su fragilidad y su caducidad. En efec-
to, la preferencia por uno u otro tipo de armas —convencionales o0 no con-
vencionales, ticticas o estratégicas, etcétera— en base a diversas opciones
militares —defensa o ataque, estrategia unilateral o concentrada en alianzas,
guerras limitadas o guerra global, etcétera— es un elemento que va cam-
biando con el tiempo, con la tecnologia y, en tltimo anilisis, con las circuns-
tancias politicas y econémicas en cuyo contexto se mueven los gobiernos: lo
que hoy puede parecer aconsejable por necesidades defensivas, reales o ima-
cinarias, mafiana podria resultar initil y hasta indeseable. Pero una cosa si es
evidente: los Estados que se embarcan en una carrera armamentista estan
involucrandose, en proporcién directa a la magnitud del esfuerzo_que realicen
por incrementar su potencial militar, en un juego de poder del que no podran
librarse ficilmente y que tal vez los lleve, como unica salida, al enfrenta-
miento bélico con los demés participantes en ese juego.?

Lo anterior puede decirse de la adquisicién de cualquier tipo de arma-
mento, pero resulta todavia més cierto cuando hablamos de armas de destruc-
cién masiva e indiscriminada y, en particular, de las armas nucleares. Por la
considerable inversién de recursos humanos, técnicos y econémicos que re-
quiere; por sus caracteristicas propias y por la alta peligrosidad que encierra
—no sbélo para los adversarios actuales o potenciales, sino para el propio
Estado que lo posee— el armamento nuclear, como instrumento que es de la
politica exterior, crea una situacién aparentemente irreversible en que el Es-
tado poseedor no s6lo no puede sustraerse a la politica de poder, sino que
adquiere una responsabilidad internacional muy superior al prestigio —maés
imaginario que real— que dicha posesién pudiera darle,

1 En Garnett, John, Editor, Theories of Peace and Security: A Reader in Con-
temporary Strategic Thought, Macmillan and Co. Ltd., Londres, 1970, aparece una
visién de los diversos enfoques contemporineos acerca de los problemas del empleo
del poder en las relaciones internacionales.

* Kissinger, Henry A., Nuclear Weapons and Foreign Policy, Council on Foreign
Relations, Harper and Row, Inc., Nueva York, 1957.
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es muy relativa, no sélo por la magnitud de los dafos que pueden causarse al
adversario, sino también por los peligros que su uso encierra para el poseedor
mismo. Prueba de lo anterior es que, desde 1945, las armas nucleares no han
sido empleadas en ningin conflicto armado.

Desde otro punto de vista, el del “prestigio” que la posesién de las armas
més sofisticadas entrafia, cada dia es mas obvio que esta nocién es muy du-
dosa. En efecto: son muy pocas las personas que podrian encontrar prestigioso
el adquirir la capacidad de destruir a un eventual adversario, una, diez o cien
veces, o el poder necesario para volver inhabitable una parte o la totalidad
del planeta. Lo Unico que no puede dudarse es que las armas nucleares
arrastran irremediablemente a sus poseedores a un juego que resulta muy
relativamente efectivo si se tienen en cuenta los peligros implicitos.4

La idea de establecer zonas geogréficas en las cuales esté proscrita la pre-
sencia ’de armas nucleares ha venido discutiéndose practicamente desde que
terminé la Segunda Guerra Mundial, tan pronto como se fueron conociendo
l'ofi brutak;; .eStf:gos que causarpg las bombas atémicas norteamericanas arro-
jadas en Hiroshima y Nagasaki.® La magnitud de la destruccién material y
el altisimo costo humano de esas dos operaciones militares provocé tal reac
ci6n en la opinién piblica mundial — , . '
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3 Qucster George, The POl.t.CS 0’ ]Vuclear Prol'iemt'on Ille IOhIlS IIOpk ns Un
4 Schelling, Thomas C. A;ﬂIS and lnﬂuence &a e l]n VerSJty Press
novena impresién, 197.;. ’ ’ ! i . ’

5 ONU, The Uni : o
Nueva York, 1970, "~ 075 and Disarmament (1945-1970),

Clinton, Mass.,

Naciones Unidas,
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El llamado t"eqmlib.rio. del terror” que se estableciera entre les Estados
Unld.o,s y la Unién Soylétlca desde el momento en que esta tltima demostr6
tan}blen tener los medios para hacer uso de las bombas atémicas, ha corrido,
y sigue corr.lendo, el peligro de romperse a medida que mas potencias, aparte
de las ya citadas, han ido adquiriendo la capacidad de produccién y uso de
este tipo de~ armas. Este peligro no fue tan notorio cuando las adquiri6 la
Gran Bretana, pero si se puso en evidencia cuando Francia se independizé
del bloque occidental en todo lo concerniente a su politica armamentista y,
sobre todo, con su politica nuclear militar desde la época del general De
Gaulle y, méas atin, cuando China detoné su primera bomba atémica. De pro-
liferarse horizontalmente las armas nucleares —es decir, de aumentar el ni-
mero de Estados que las posean— este “equilibrio” quedaria absolutamente
roto, con los peligros que tales armas, en demasiadas manos, podrian acarrear
(entre paréntesis sea dicho, el famoso “equilibrio”, aunque es una situacion
injusta que otorga a las potencias nucleares una evidente supremacia, no ha
dejado de tener una eficacia indiscutible).b

La creacién de zonas libres de armas nucleares no viene, desde luego, a
resolver totalmente esta situacién, pero —como se ha reconocido desde que
Rapacki, ministro de Relaciones Exteriores de Polonia, propuso en 1957 el
establecimiento de una zona de ese tipo en Furopa Central— si constituye
una medida de alto interés desde dos puntos de vista: en primer lugar,
porque sustrae a.los Estados incluidos en la zona de un doble peligro: la
tremenda responsabilidad internacional que significa poseer armas nucleares
que, entre otras cosas, obliga a los Estados que las tienen a participar en la
politica de poder a nivel global y los convierte en blances potenciales de un
ataque nuclear y, en segundo término, el enorme despilfarro de recursos cien-
tificos, técnicos y financieros que requiere la produccién y manejo de esas
armas; recursos que en la mayoria de los paises —y desde luego en los del -
tercer mundo— se necesitan urgentemente para impulsar el desarrollo econé-
mico y el bienestar social. Desde otro 4ngulo, la constitucién de zonas libres
de armas nucleares ha sido vista como un factor que, al eliminar el peli-
gro de una contienda nuclear en determinada 4rea geografica, contribuye
evidentemente a disminuir las tensiones internacionales, como pudo verse con
el primer ejemplo, dado por los paises latinoamericanos en el Tratado para la
Proscripcién de las Armas Nucleares en la América Latina (Tratado de Tla-
telolco) (1967) que se origin6 —como es sabido— precisamente en la inmi-
nencia de la introduccién a Cuba, en octubre de 1962, de armas nucleares
soviéticas. A - met '

Por todo lo anterior, la creacién de este tipo de zonas constituye una
eficiente medida colateral del objetivo més alto del desarme nuclear y, final-
mente, del désarme general y completo bajo control internacional eficaz.

La desnuclearizacién militar de la Antartida (1959) y luego la de la
América Latina han servido como incentivo para que otros gobiernos, en otras

¢ SIPRI, Nuclear Proliferation Problems, Airnqvis,t & Wiksell Intl., Estocolmo, 1974.



regiones geograficas, se vayan inclinando poco a poco por seguir estos mode-
los y, fundamentalmente, el de Tlatelolco porque cubre una zona que com-
prende un crecido namero de Estados soberanos y que s€ en.cu.entra densa-
mente poblada. En estas circunstancias, y aparte de la idea original del Plan
Rapacki para Europa Central, del Plan Kekkonen para el Norte de Eur9p.a
y de la desnuclearizacién del Africa, se habla insistentemente de la pos1!:>1-
lidad de crear mas zonas en otras regiones geograficas: los Balcanes, c.al Adri4-
tico y el Mediterraneo, el Océano fndico, el Medio Oriente, el Asia Meri-
dional y el Pacifico Sur. El interés en este tipo de proyectos se puso de
manifiesto en el xxix periodo de sesiones de la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas, en cuyo Programa, aparte de dos temas concernientes a los
Protocolos Adicionales 1 y 1 al Tratado de Tlaltelolco, estaban inscritas tres de
esas posibilidades —Africa, el Medio Oriente y Asia Meridional— y una mas
estaba implicita en otro punto del mismo Programa —la del Océano Indico.
Ante semejante concurrencia de temas, y tomando en cuenta las demés posi-
bilidades antes mencionadas que siguen “vivas” aunque no estuviesen esta vez
a discusién en la Asamblea General, el érgano supremo de las Naciones Uni-
das adopté la Resolucién 3261 F (xxix), por la cual decidié6 “emprender un
amplio estudio de la cuestién de las zonas libres de armas nucleares en todos
sus aspectos”; estudio que fue ya efectuado por “un Grupo ad hoc de Exper-
tos gubernamentales calificados bajo los auspicios de la Conferencia del Comi-
té de Desarme” y presentado a la Asamblea General en su xxx periodo de
sesiones, iniciado en septiembre de 1975.%

Objetivos de las zonas

Por consiguiente, el establecimiento de zonas libres de armas nucleares
tiene, basicamente, los siguientes objetivos:
a. preservar la seguridad de los Estados incluidos en dichas zonas;
b. contribuir a la salvaguarda de la seguridad mundial en general, y
e responder a la necesidad inmediata, en funcién de las dos meta,s antes
sefialadas, de evitar la proliferacién de las armas nucleares como medida
colateral del objetivo més alto del desarme general y completo.

a. Seguridad de los Estados incluidos en la zona

Como se deduce de lo anterior, la seguridad —y el bienestar— de los
Estados que eventualmente quedarian incluidos en una zona libre de armas
nucle(altres puede verse a}r,nenazada desde los siguientes puntoé de vista: 1) en
::]::s: la: ux;:.e conﬂai)glracxon at.émlca, lfls. armas nucleares convierten al Estado

posee en blanco casi automatico de un ataque que, muy probable-

* s .
El autor participé, por México, en las labores del Grupo ad hoc de Expertos. El

estudio realizado, en la versién final i
que fue
en la pig. 123 del presente nimero de esta sx?én\:;ttl:a " 58 Sunbles Genssl apan=
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mente, también seria hecho con armas nucleares; 2) las armas nucleares obli-

gan al Estado poseec!or a entrar a una escalada de poder; 3) el desarrollo
manufactura o posesién de armas nucleares o :

distraer recursos que normalmente serfa
desarrollo y bienestar; 4) el mismo Esta
recursos humanos y econémicos adicion

b

bligan al Estado en cuestién a
D empleados en la promocién de su
do se ver en la necesidad de dedicar
ales a los que implica el desarrollo, la
ucleares, en vista del complejo meca-
ue dichas armas entrafian, y 5) el des-
cleares, por sf mismos, son una amenaza
e desenvuelve el Estado en cuestién.

. : poseedores de armas nucleares en una
zona donde las mismas esten vedadas, lo libra, por consiguiente, de todos los
peligros que se mencionan antes, y le permite —al sustraerse de las tensiones
que el armamentismo atémico encierra— dedicar todos sus esfuerzos a la
preservacién de las condiciones politicas, econémicas y sociales més propicias

para su propio desenvolvimiento; o sea, a mantener su estabilidad interior y
exterior.

nismo de seguridad y mantenimiento q
arrollo o manufactura de las armas nu
a las condiciones ecoldgicas en que s

La integraciéon de los Estados no

b. Seguridad mundial

Si la seguridad interna y externa de un Estado se preserva, es evidente que
ello contribuiré directamente a preservar, a su vez, la seguridad internacional
general (a contrario sensu, la menor estabilidad y la falta de seguridad de
cada Estado ponen en peligro la paz y la seguridad de los demas). Ahora
bien, la estabilidad de una regién implica la ausencia de factores que ame-
nacen la condicién de cada uno de los Estados que la integran, el rechazo
de la carrera armamentista basada en peligros reales o imaginarios para al-
guno o algunos de los Estados ahi ubicados y la ignorancia de un pretendido
“prestigio” militar que sélo puede hacerse valer como instrumento de presién
en las relaciones internacionales de ése o esos Estados.” Al sustraerse una
regién a la politica de poder, se reducen las 4reas de tensién que, aun en el
caso de que por si mismas no impliquen una amenaza de tipo general, si,
por lo menos, pueden ser susceptibles de crear situaciones que, eventualmente,
s¢ vean obligadas a resolver por la fuerza las potencias poseedoras de armas
nucleares: a nadie escapa que el solo hecho de que existan Estados en el
umbral del armamentismo nuclear ya significa, en si mismo, la aparicién de
tensiones que pueden propiciar ese tipo de desarrollo.?

\

l T En Barnet, Richard J., Roots of War, Atheneum, Nueva York, '1972, se describen
;3 drgumentos que prevalecen, particularmente en los Estados Unidos, en favor dcl
"Mamentismo nuclear,

E : SIPRI, The Near-Nuclear Countries and the NPT, Almqvist & Wiksell Intl.,
*tocolmo, 1979,
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c. No proliferacién de las armas nucleares

En atencién a lo que antecede, la comunidad internacional ha buscado
evitar, por distintos medios, la proliferacion de este tipo de armamento. La
proliferacién vertical no ha podido evitarse, ni se evitari, mientras los Estados
que poseen armas nucleares no realicen esfuerzos verdaderamente positivos
para alcanzar ese fin. Por otra parte, la “congelacién” horizontal que implica
o] Tratado sobre la No Proliferacién de las Armas Nucleares (TNP) (1968),
s6lo ha tenido una eficacia relativa, porque son muchos los Estados que no la
han aceptado y porque, entre ellos, se encuentran algunos con posibilidades
inmediatas, o a corto plazo, de desarrollar o adquirir esos armamentos.? Por
més que el objetivo de la no proliferacién siga siendo vélido por las razones
que antes se sefialan, es evidente que para alcanzarlo se requieren mecanis-
mos més eficaces —no contemplados en el TNP— para ejercer un control
internacional verdaderamente efectivo;¢ mecanismos que sélo parecen posi-
bles en el contexto de una zona libre de armas nucleares, similar o parecida
a la creada por los paises latinoamericanos en base al Tratado para la Pros-
cripcién de las Armas Nucleares en la América Latina (Tratado de Tlatelolco).

La no proliferacién de las armas nucleares —por discriminatoria o injusta
que parezca en virtud de que estabiliza de hecho una situacién de desequi-
librio— tiene dos expresiones: por una parte, el compromiso de los Estados
poseedores de ese tipo de armamento de no transferirlo o transferir los cono-
cimientos y recursos que su manufactura implica y, por la otra, la decisién de
los Estados que no los poseen, de no adquirir o desarrollar ese armamento y
atenerse a la proteccién que se deriva del sistema de seguridad colectiva que
contempla la Carta de las Naciones Unidas. Dificilmente puede aducirse el
argumento de la legitima defensa para adquirir o desarrollar armas nuclea-
res, ya que, como antes se dijo, éstas no hacen sino colocar al Estado quie las
posee en una situacién mas vulnerable, o sea, a la postre, aumentan su inse-

guridad.

Principios para la creacion de zonas

Ahora bien, la creacién de zonas libres de armas nucleares tiene que estar
basada en dos principios: la espontaneidad de los Estados que quedarian
incluidos en ellas y la voluntariedad en la aceptacién de los compromisos
que implican tales zonas. Igualmente, el establecimiento de zonas de esta na-
turaleza lleva implicitas dos consecuencias: la necesidad de disefiar un sistema
de control y verificacién adecuado —a niveles nacional, regiohal y mundial—

9 Para una nocién amplia de las deficiencias del TNP, ver: ONU, Documento
Final, Conferencia de las Partes encargada del examen del TNP, Doc. NPT/CONF/35
I, II y III, Ginebra, 1975. . .

10 Epstein, William, Retrospective on the NPT Review Conference: Proposals for
the Future, The Stanley Fou{ndation, Muscatine, Iowa, Occasional Paper 9, 1975.



y el ajuste de las caracteristicas de la zona a las peculiaridades especificas de
cada regién, no sélo desde el punto de vista geografico, sino también desde
el 4ngulo de las condiciones politicas que prevalecen en los Estados que la
integran y de las relaciones de esos Estados, entre si y con Estados ajenos
a la zona,

En cuanto a'l control y vigilancia que se requieren para alcanzar plena-
mente los objetivos que se persiguen con el establecimiento de zonas libres
de armas nuclgarfes, mas adelante se sefialan algunas de sus caracteristicas y
algunos procedimientos que parecen indicados. Baste decir, por ahora, que es
obvio que el control y la vigilancia deben ser ejercidos, basicamente, por los
propios Estados involucrados, pero también es cierto que la comunidad inter-
nacional en su conjunto —a través de los organismos ya existentes o mediante
otros que lleguen a crearse especificamente con ese objeto— tiene un impor-
tante papel que desempefiar, lo mismo que ciertos Estados individuales —se-
fialadamente los poseedores de armas nucleares— que deben garantizar de
manera inequivoca la viabilidad y operatividad de las zonas libres de armas
nucleares.

~Aparte de que concurran la espontaneidad y la voluntad de los Estados
que integren esas zonas, éstas deben establecerse con caricter permanente vy,
de ser posible, con caracteristicas tales que puedan servir de punto de partida
para la adopcién gradual de otras medidas de desarme, sea con relacién a
otro tipo de armamento, sea para la integracién a la zona de otros Estados
o, eventualmente, para la fusién de la misma zona con otra similar. Es decir:
la zona libre de armas nucleares deberia tener caracteristicas tales que per-
mitan que, a la proscripcién de esas armas, se pueda sumar la prohibicién
ulterior de otras —convencionales 0 no— y para que, al nimero original de
Estados que en ella se incluyan, puedan agregarse otros Estados.

Los tratados de seguridad y la creacion de zonas

Como ya se sefialé en un principio, la validez esencial del establecimiento
de zonas libres de armas nucleares estriba en la preservacién de la seguri-
dad de los Estados que se incluyan en ella y, como consecuencia de esto, en
el mantenimiento de una estabilidad regional que contribuya a preservar la
seguridad mundial. En otras palabras: se trata de sustraer a los Estados invo-
lucrados del juego de poder entre las grandes potencias, que a menudo los
arrastra a - conflictos que no tienen mas origen que los intereses circunstan-
¢lales de esas potencias. Por consiguiente, la integracién de un Estado a una
Zona libre de armas nucleares pareceria excluir, de entrada, la participacién

€ ese Estado en cualquier alianza o pacto defensivo que pueda implicar el
T®Curso o la presencia en el mismo de cualquier tipo de arma nuclear.

Los Estados que contemplen la posibilidad de establecer o integrar con
Otrog una zona militarmente desnuclearizada deben, por consiguiente, estar

thres de compromisos militares que puedan contradecir la finalidad basica de
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ésa zona o, como se senala mis adelante, ajustar los términos de cualquier
tratado que tengan concertado en materia de seguridad, a lineamientos que
les hagan posible cumplir con ese propésito. Si de lo que se trata es de proce-
der a crear gradualmente condiciones que permitan eliminar el armamento
nuclear, no como un fin en si mismo, sino como un medio parcial a la luz
del objetivo m4s amplio del desarme general y completo, deben hacerse a un
lado las consideraciones de equilibrio de poder —de poder, entendido aqui
como fuerza militar— y acogerse a los principios de la seguridad colectiva: no
hacerlo significaria una contradiccién del espiritu que anima a la creacién
de zonas libres de armas nucleares y del concepto mismo del desarme en todas
sus expresiones.

Extensién y composicion de zonas

Como ya vimos antes, la constitucién de zonas libres de armas nucleares
deberia preverse en forma tal que se permita, con el tiempo, agregar a los
Estados que originalmente las integrarian, otros Estados que se sumen a esa
empresa. La extensién de cada zona no puede establecerse a base de un mini-
mo o maximo necesarios, pero si debe pensarse en que cubra una superficie
territorial suficiente como para que pueda reputarsele como tal. Es verdad
que nada puede impedir que un solo Estado resuelva en forma unilateral que
su territorio se convierta en zona militarmente desnuclearizada; en ese caso,
las negociaciones conducentes se concretarian a obtener de la comunidad in-
ternacional en general, y de ciertos paises en particular, las garantias necesa-
rias de que se le respetard en ese caracter. Pero la nocién de ‘“zonas” en
realidad se refiere a un ambito geografico mas amplio, que cubra el territorio
de dos o m4s Estados y, ademas, un area minima de seguridad en torno a
ellos que acreciente la viabilidad de tales zonas.

La idea misma de una zona lleva implicito el concepto de contigiiidad;
pero debe tenerse cuidado, a este respecto, en que la falta de esa contigiiidad
no frustre las posibilidades del establecimiento de una zona. El espiritu que
anima el fomento de esas zonas podria sintetizarse como el deseo de ir pros-
cribiendo las armas nucleares en més y més &reas geograficas, hasta llegar a
su proscripcién total; por consiguiente, cuando se habla de esa posibilidad, es
normal que se busque la inclusién de més y més territorios y, de ser posible,
la inclusién de todo el territorio de todos los Estados comprendidos en el con-
cepto de una “regién”, ya que la presencia de “lagunas” en medio de una
zona libre de armas de este tipo restaria buena parte de su eficacia a la mis-
ma. Pero, desde otro punto de vista, no debe permitirse que la reticencia de
uno o varios Estados, de los comprendidos en una regién, impida que los
demas integren esa zona ; de otra manera, se estaria reconociendo a cada
Estado una especie de derecho de veto frente a los proyectos de sus vecinos:
la negativa de participacién de una parte no es razén suficiente para que las
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demés c.lejen de desnuclearizarse militarmente, si asi lo aconseja la proteccién
de sus Intereses.

En c1.1anto al area de seguridad que debe rodear el territorio de los Esta-
dos que 1mntegren una zona libre de armas nucleares, no deberian existir reser-
vas de fondo, pues, como luego se ver, su observancia no implica riesgos si,
como es de esperarse, los Estados que integren la zona se apegan estricta-
mente a los términos convenidos entre ellos y si la comunidad internacional
—los Estados poseedores de armas nucleares en especial— la reconocen y se
obligan a respetarla. Mas adelante, al tratar los aspectos relacionados con el
transito por las zonas, volveremos a tratar este aspecto.

Finalmente, quedan dos aspectos extraordinariamente importantes desde
el punto de vista de la eficacia de las zonas libres de armas nucleares: la
subsistencia —por fortuna cada vez menor— de territorios no auténomos, y
la existencia de bases o establecimientos militares extranjeros en algunos de
los Estados a los que interesaria integrarse en dichas zonas. En cuanto a los
territorios no auténomos o dependientes, los Estados latinoamericanos han en-
contrado una férmula —dentro del sistema del Tratado de Tlatelolco— que
quiza fuese aplicable a otras regiones con problemas similares: los Estados
no incluidos en la zona, que de jure o de facto tienen una responsabilidad
internacional sobre dichos territorios, los pueden someter expresamente al
estatuto de la desnuclearizacién militar asumiendo un compromiso formal en
ese sentido. A la fecha, la mayor parte de esos territorios no auténomos
se encuentran en esta situacién y es de esperarse que, en un futuro no muy
lejano, los demés se puedan acoger al mismo régimen, puesto que los obstacu-
los que parecen impedirlo —a saber: su estatuto formal como partes “inte-
grantes” del territorio nacional o metropolitano de los Estados de que depen-
den— pueden superarse con relativa facilidad si se les aplican, por analogia,
los criterios que en muchas ocasiones han prevalecido en el pasado para el
establecimiento de zonas desmilitarizadas.!!

En lo que respecta a las bases o establecimientos militares de potencias
ajenas a una zona, ubicados en la zona misma, la eficacia de la desnucleari-
zacién militar no parece compatible con su existencia cuando las condiciones.
de su instalacién no excluyan expresamente la posibilidad de que se presten
a la introduccién de armas nucleares en la misma zona. La cuestién es esen-
cial cuando las bases o establecimientos estan bajo el control de Estados
poseedores de esas armas, y esto se hace extensivo no sélo a sus instalaciones
permanentes o semipermanentes, sino también a los derechos de paso de que
disfruten. La existencia de bases o establecimientos militares de las potencias
nucleares deberia ser excluida si se quiere evitar toda presencia de armas
nucleares en una zona, a menos que su Operacién se someta eventualmente

a medidas satisfactorias de supervisién, por parte del Estado territorial en que

11 Ver: Gros Espiell, Héctor, El Derecho de los Tratados y el Tratado de Tlatelolco,
OPANAL, México, 1974, tanto a este respecto cuanto en relacién con otras implica-
ciones juridicas del Tratado.



se encuentren o por medio de un mecanismo internacional apropiado (en la
parte que se refiere a la verificacién y control volveremos a tocar este punto)
y a menos que garanticen formalmente que el transito de sus umda.des mili-
tares por la zona no se traducird, abierta o encubiertamente, en la introduc-

cién de armas nucleares en la misma.

Procedimientos para la creacion de zonas

A excepcién de aquellos casos en que la zona libre de armas nucleares
sélo abarque el territorio de un Estado, la constitucién de una zona que com-
prenda dos o mas Estados implica un proceso cuidadoso de negociacién, a fin
de definir, de acuerdo con las peculiaridades de cada caso, los términos exac-
tos en que quedars integrada, las obligaciones concretas que asumiran los Es-
tados involucrados, las garantias que deben esperarse de otros y el mecanismo
de aplicacién del instrumento constitutivo, asi como los procedimientos que
habran de seguirse para vigilar que esa aplicacién sea adecuada. Claro estd
que, para que una zona de esta naturaleza tenga la eficacia necesaria, hay que
partir del supuesto de que su creacién debe formalizarse a través de un ins-
trumento obligatorio para todas las partes involucradas. Es evidente que la
mera declaracién de que se establece una zona militarmente desnuclearizada
—como la que se ha hecho en el caso de Africa—, por mucho valor politico
y moral que se le atribuya, no tiene, desde el punto de vista juridico, mas
que un valor relativo y, desde el dngulo practico, su efecto es casi nulo. La
«declaracién, por parte de uno o varios gobiernos, del establecimiento de una
zona libre de armas nucleares en determinados territorios no constituye, en
efecto, mas que una manifestacién de voluntad, pero sus alcances pricticos
de ninguna manera se acercan siquiera a los que tiene el compromiso juridico
«que adquieren las partes en un tratado o convenio formal.

Ahora bien, la negociacién de un tratado de esta indole corresponde, por
supuesto, a los Estados que se incluirdn en la zona, aunque en un momento
dado se debe pensar en extenderla a otros Estados de los que dependa la
integracién completa de la misma —por ejemplo, en el caso de que se pre-
tenda abarcar territorios no auténomos o se haga necesario aglarar la situacién
de bases o establecimientos militares ubicados en la proyectada zona— o cuyas
garantias sean indispensables para que el tratado opere a cabalidad —en
especial, la de los Estados poseedores de armas nucleares. A reserva de tratar
nuevamente este punto, no hay que olvidar que la eficacia del tratado depen-
de en buena medida de la observancia de un sistema de control que incluﬁa la
aplicacién de salvaguardas a las actividades nucleares pacificas de los Estados
de la zona; o sea, que se requerira precisar, con el Organismo Internacio-
nal de Energia Atémica (OIEA) y con cualesquiera otros organismos compe-
tentes, los términos de su participacién en esta materia.

Ya hemos sugerido que la negociacién a que se ha venido -aludiendo tiene
que emprenderse a iniciativa de los Estados interesados. Las Naciones Unidas
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y las organizaciones regionales tienen un papel importante que desempefar
desde el punto de vista de la promocién y estimulo de las negociaciones con-
ducentes y pueden prestar, a los Estados en cuestién, una valiosa asesoria.
Pero, naturalmente, la responsabilidad de la realizacién misma de un pro-
yecto de esta indole radica en los propios gobiernos interesados. La experiencia
de la constitucién de la zona libre de armas nucleares en la América Latinal?
parece aconsejar la utilizacién en otras regiones de un procedimiento similar,
es decir: que los Estados que estan contemplando crear zonas militarmente
desnuclearizadas establezcan un mecanismo de negociacién ad hoc —los lati-
noamericanos se valieron de una Comisién Preparatoria de lo que hoy es el
Tratado de Tlatelolco— que sirva de “motor” a una empresa que, si se inser-
ta en el marco de las organizaciones existentes, puede irse relegando por con-
sideraciones de otro tipo o por el ctimulo de problemas de otra indole que se
atienden en ellas,

A reserva de tratar mas adelante el problema de las garantias de terceros
Estados en relacién con las zonas que se proyecten, debe sefialarse desde ahora
que esas garantias, para que sean efectivas, deben obtenerse a través de instru-
mentos formales, juridicamente obligatorios; tan formales y obligatorios como
el instrumento por el cual, los Estados incluidos en una zona, procederian a
crearla.

Responsabilidad de los Estados

El instrumento que dé origen al establecimiento. de una zona libre de
armas nucleares debe contener disposiciones muy precisas sobre la estructura
de la misma y el funcionamiento de los mecanismos por los cuales se asegure
su operatividad. Por principio de cuentas, y para asentar claramente los com-
promisos que esti contrayendo cada Estado incluido en la zona —y los demas,
fuera de ella, que de alguna manera estén vinculados a su funcionamiento—
parece indispensable que se definan, en el instrumento mismo por el cual se
cree la zona, los conceptos fundamentales en que se basa toda la idea de la
desnuclearizacién militar por areas. Aparte de la definicién habitual de partes
contratantes, en los tratados y convenios internacionales, pareceria indispen-
sable, por ejemplo, dejar perfectamente en claro lo que se entiende, para los
efectos de la zona, por-territorio (de esas partes contratantes). En el Tratado
de Tlatelolco, los Estados latinoamericanos establecieron que ‘‘territorio in-
cluye el mar territorial, el espacio aéreo y cualquier otro 4mbito sobre el cual
el Estado ejerza soberania, de acuerdo con su propia legislacién” (articulo 3).
En la parte que se refiere a la relacién de las zonas libres de armas nucleares
con el derecho internacional, se tratara nuevamente este aspecto.

12 Para un anilisis mas completo de la desnuclearizacién militar de la América
Latina ver: Garcia Robles, Alfonso, El Tratado de Tlatelolco, El Colegio de México
México, 1967, y del mismo autor, La proscripcién de las armas nucleares en la América’
Latina, El Colegio Nacional, México, 1975.
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Igualmente, debera definirse con toda claridad lo que se entlegde en cada
caso por zona libre de armas nucleares. Nuevamente, €n el' ’I:’rata ;) de Tlate.
lolco el concepto se define como “la suma de los territorios de os Estafdos
partes en el Tratado, pero se agrega que, una”\'ez que el m(lismo, este €n vigor
para todos los ubicados en la region, la "zona abarcara, a em?s im :rea de
seguridad adicional a los meros territorios de las partes (articulo 4), que
circunda a éstos y les permite confiar en que, 2 lo largo y a lo ancho de una
superficie contigua, no seran emplazadas armas nucleares. Estcl, como es obvio,
permite suponer que los Estados incluidos en la zona no veran fr'ustrad‘os sus
propésitos por la presencia de armamento nuclear en un area inmediata a
sus respectivos territorios. o

Otro término, de importancia capital para la debida aplicacién del Tra-
tado en que se funde una zona, cuya definicién resulta indispensable, es el de
arma nuclear. Son evidentes las dificultades que existen para hacer una defi-
nicién de este concepto en términos que satisfagan a todo el mundO..s pero
debe sefialarse que, en el Tratado de Tlatelolco, se recurrié a la nocién de
“todo artefacto que sea susceptible de liberar energia nuclear en forma no
controlada y que tenga un conjunto de caracteristicas propias del empleo con
fines bélicos”, agregando que “El instrumento que pueda utilizarse para el
transporte o la propulsién del artefacto no queda comprendido en esta defi-
nicién si es separable del artefacto y no parte indivisible del mismo” (articulo
5). De recurrise, como en ese caso, a la expresién fines bélicos, tal vez fuese
igualmente conveniente que este concepto quede bien definido. En el Tratado
de Tlatelolco esta definicién no se hizo porque en la época de su negociacién
se prefirié darle el sentido méas lato posible, dado que —y esto debe sub-
rayarse— los Estados latinoamerieanos no s6lo han renunciado a la posesién
o uso de artefactos nucleares explosivos, sino a todos los usos militares de la
energia nuclear farticulo 1), o sea, han ido mucho m4s lejos de lo que prevé
el TNP. :

Quizd deba aclararse, igualmente, lo que debe entenderse por frdnsito y
transporte de armas nucleares en .el contexto de una zona militarmente des-
nuclearizada. Des’de el punto de vista del Tratado de Tlatelolco, el “transito”
es el paso, a través de su zona de aplicacién, de unidades militares de Estados
aiiﬁo:xilﬁi?afriztzog:{ qule JHCIUSIIVS podn'an’ ll-evar consigo armas nucleares,
Btransporte” es el trasli.?ioe dceozggas el imos I:}stados, on tanto que el

: nucleares en unidades de cualquier Es-
tado de la zona —incluso fuera de la propia zona. En el Tratado de Tlate-

lolco, el transporte esta prohibido y el transito no —tampoco estd autorizado—
por las razones que veremos mas adelante.

La importancia de definir mu

. — y claramente éstos —y quizis otros aspectos
segln las peculiaridades de cada i P

. zona que se contemple— es basica, no sélo
or 1 icaci i ; ’
por las mmplicaciones precisas que tienen para los Estados que se integren a

esas . . s .
. Zonas sino, asimismo, por el efecto que tienen desde el punte de vista de
garantias que deberin dar otros Estados.1®

13 Ibid.




Desarrollo v produccién de armas nucleares

En cuanto a las obligaciones especificas que deben contraer los Estados
incluidos en una zona, la primera de ellas, para garantizar en la misma la
total ausencia de dichas armas, es que los Estados se comprometan a impedir
el ensayo, fabricacién o produccién de los elementos que se requieren para
ello, tanto en su respectivo territorio como fuera de él, a través de terceros.
La aceptacién de este compromiso por parte de los Estados incluidos en la
zona deberé reflejarse en las garantias que deben dar, con respecto a la zona,

los Estados poseedores de armas nucleares ¥, quizés, otros Estados altamente
desarrollados en materia de tecnologia nuclear.

Adquisicion y posesién de armas nucleares

Una segunda obligacién, que deberin contraer los Estados incluidos en la
zona de manera muy especifica, es la de que no adquirirdn armas nucleares
ni las tendrdn en su poder en forma alguna, ni directa ni indirectamente s
por supuesto, los Estados poseedores de armas nucleares deberin garantizar

debidamente que no contribuirdn en forma alguna a que esta obligacién se
viole.

Instalacién y almacenamiento de armas nucleares en la zona

El TNP se refiere exclusivamente a los artefactos nucleares explosivos y
nada mas prevé que los Estados se comprometan a no tener dichos artefactos
bajo su control. Ahora bien: para que una zona libre de armas nucleares se
constituya de manera eficaz, se requiere que los Estados incluidos en ella no
s6lo renuncien al desarrollo, produccién, adquisicién o posesién de las armas
nucleares, sino también que establezcan las condiciones necesarias para asegu-
rar la ausencia total de dichas armas; es decir: deberi excluirse la presencia
de armas nucleares, incluso en el caso de que no estén bajo el control de los
Estados integrantes de la zona. Lo anterior resulta particularmente relevante
Cuando existen bases o establecimientos militares, que normalmente no se en-
Cuentran bajo la jurisdiccién del Estado territorial; esta necesidad debers ser
atendida por los Estados incluidos en la zona pero, evidentemente, su obser-
vancia dependers fundamentalmente de los Estados que controlen dichas
bases o establecimientos, o que lleguen a transitar por la zona, lo mismo que
aquellos que sean internacionalmente responsables por algtn territorio no auté-
Nomo incluido en ella.

Trénsito y transporte de armas nucleares

Al renunciar a la posesién de armas nucleares en todas sus formas, los Es-
tados integrantes de una zona implicitamente se obligardn a no transportarlas
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en vehiculos bajo su jurisdiccién o control; por transitoria o brevemente que
sea, el transporte implica posesion.

Como se dijo anteriormente, el concepto de zona libre de armas nuclc.aares
deberfa incluir no sélo la suma de los territorios de los Estadc?s que la inte-
gran, sino también un 4rea adicional de seguridad que puede inclusive abar-
car —segin las caracteristicas del caso— ambitos que, €n base 3}1 Derec.}}o
Internacional, son en principio de libre transito, porque, siendo la integracién
de zonas libres de armas nucleares una cuestién de interés general, es de
esperarse que los Estados que poseen esas armas S€ abstengan de transitar con
armas nucleares por dichas 4reas de seguridad. De hecho, al c.on?prometerse
a respetar la desnuclearizacién militar de la zona y, por cor%51g"ulente, a mno
hacer nada que pueda frustrar los propésitos con que fue constituida, no existe
razén alguna para que transiten por esa Area con armamento nuclear, al
menos en estado operativo.!

En cuanto al territorio mismo de los Estados integrantes de la zona, lo
6ptimo serfa eliminar el trdnsito de armas nucleares por completo. Ahora bien,
la prohibicién del transito puede hacerse en dos formas: 1) en el propio
tratado constitutivo de la zona, o 2) prohibiéndolo cada Estado, por lo que
toca a su respectivo territorio, en el libre ejercicio de su soberania. Si los
Estados ajenos a la zona —particularmente los poseedores de armas nuclea-
res— estan de acuerdo en el establecimiento de la zona y, por ende, haran
lo necesario para que funcione con eficacia, es obvio que no estardn intere-
sados en transitar con armas nucleares por esos territorios, al menos -—comec
en el caso del 4drea de seguridad— con armas nucleares en condiciones de
operaci6n.

Uso o amenaza de uso de armas nucleares

- Como se ha venido viendo desde el principio de estos comentarios, el obje-
tivo primordial del establecimiento de zonas libres de armas nucleares es sus-
traer a los Estados Pblcados en ellas Fiel peligro que la posesién o presencia
de esas armas entran.a..En consecuencia, nada resulta mas légico que esperar
que, para que ese objetivo se cumpla, los Estados poseedores de armas nuclea-
res se comprometan a no usar ni amenazar con usar esas armas en contra de
ningu_no de los Estados integrantes de la zona. Es fundamental que este com-
promiso —que es la garantia minima que puede esperarse que otorguen los
Estados poseedores de armas nucleares— sea asumido de manera expresa y
formalmente, toda vez que la simple amenaza del empleo de esas armas tendria
gravisimas consecuencias y deberia poner en marcha el mecanismo completo
de seguridad colectiva previsto en la Carta de las Naciones Unidas.15

14 Gros Espiell, Héctor, op. cit.
15 Garcia Robles, Alfonso, op. ‘cit.



Compromisos en relacién con la zona

Los compromisos que deben asumirse en relacién con la censtitucién de
una zona libre de armas nucleares tienen que ser permanentes y estin refe-
ridos a tres grupos de Estados: a) los integrantes de la zona, b) los poseedo-
res de armas nucleares y ¢) los demés Estados que componen la comunidad
internacional. Por lo que se refiere a los integrantes de la zona, no hay duda
de que las obligaciones especificas que contraigan deben constar expresamente
en un tratado formal, plenamente obligatorio, al igual que las de los Estados
poseedores de armas nucleares, en el Tratado mismo o en instrumentos acce-
sorios o paralelos. El compromiso de los demas Estados tiene un caricter mas
general —respetar la zona y sus objetivos— y quizd pueda patentizarse de otra
manera: por ejemplo, mediante resoluciones expresas de la Asamblea General,
de los érganos pertinentes de las organizaciones regionales correspondientes,
etcétera,

a) de los Estados incluidos en la zona

Las obligaciones de los Estados integrantes de una zona deben asegurar,
especificamente, que en sus respectivas jurisdicciones no se ensayen, usen, fa-
briquen, produzcan o adquieran en ninguna forma armas nucleares, ni se reci-
ban, almacenen, instalen, emplacen o estén presentes en forma alguna esas
armas. La prohibicién debe ser tal, que ninguno de esos Estados pueda infrin-
girla directa o indirectamente, por si misma o por conducto de terceros, en la
zona o fuera de ella.

b) de los Estados poseedores de armas nucleares

Aparte de la obligacién de no usar armas nucleares en contra de ningin
Estado comprendido en una zona libre de armas nucleares, y de no amena-
zarlo con su uso, los Estados que poseen esas armas deberan comprometerse
a respetar el estatuto de desnuclearizacién militar de la zona en todas sus
formas. El respeto de ese estatuto implica, entre otras cosas: 1) no introducir
armas nucleares en la zona, en ninguna forma; 2) no mantener armas nuclea-
res en la misma vy, si las han mantenido en el pasado, retirarlas de inmediato
——en caso de contar con bases o establecimientos en la zona, deberin garan-
tizar que no hay en ellas armamento nuclear y, eventualmente, permitir que
dichas bases o establecimientos sean inspeccionados—, y 3) no facilitar a los
Estados integrantes de la zona elementos para violar sus respectivas obliga-
ciones. En cuanto al paso por la zona de unidades militares que transporten
armamento nuglear, los Estados que poseen este tipo de armamento deberan
respetar la prohibicién del transito cuando tal prohibicién exista y, si no se
ha proscrito expresamente, deberan comprometerse a transportar armas nu-
cleares nicamente cuando ellas no se encuentren en condiciones de operacién.
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c) de los demds Estados

Las obligaciones de los demas Estados —distintos de los poseedores de
armas nucleares— con respecto al establecimiento de una zona son, cOmo se
dijo antes, més generales: 1) no realizar ninguna actividad que ponga en peli-
gro su eficaz funcionamiento y, en especial, no facilitar a los Estados incluidos
en la zona elementos para quebrantar sus correspondientes obligaciones —lo
cual resulta méas relevante en el caso de Estados altamente desarrollados en la
produccién de materiales fisionables y en tecnologia nuclear en general—, y
9) contribuir, dentro del sistema de seguridad colectiva previsto en la Garta
de las Naciones Unidas, a evitar situaciones que puedan poner en peligro la
estabilidad de las zonas libres de armas nucleares.

Miés adelante se presentardn comentarios mas amplios acerca de las me-
didas de control que deben aplicarse para asegurar el funcionamiento efec-
tivo de las zonas libres de armas nucleares. Por ahora, baste con sefialar que
esas medidas deben estar referidas a los siguientes aspectos: 1) que los Esta-
dos integrantes de la zona no produzcan en forma alguna armas nucleares;
2) que los Estados poseedores de armas nucleares no las introduzcan en forma
alguna en la zona, y 3) que los demés Estados se abstengan de realizar cual-
quier acto que ponga en peligro los dos objetivos anteriores. Para ello, las
medidas de control deben incluir procedimientos a nivel mundial, regional y
nacional encaminados a impedir, en lo posible, que la estabilidad de las zonas
sea quebrantada o, al menos, a detectar a tiempo cualquier elemento que
pueda poner en peligro esa estabilidad. La buena fe de los Estados involu-
crados en la constitucién de una zona —como en todos los problemas inter-
nacionales— es esencial; pero, en materia de desarme, y particularmente, en
el caso concreto de las zonas, la eficacia del esquema depende de la certeza
que cada una de las partes tenga de que las otras estan cumpliendo, y la cer-
teza sélo puede derivarse de la evidencia.

Relacién entre las distintas zonas libres de armas nucleares

Con e.tl establecimiento de més zonas libres de armas nucleares aparte de
las ya existentes en .la Antartida y en la América Latina, y con la, asignacion
de. su control y vigilancia a organismos ad hoc o a entidades regionales ya
existentes, es muy probable que las relaciones entre zona y zona vayan toman-
d.o diversas expresiones. Sin pretender adelantarnos demasiado en esta mate-
ria, puede preverse desde ahora que esas relaciones habran de desenvolverse
entre otras cosas, en.torno a cuatro aspectos: 1) intercambio de informacic’mf
2) coopera‘aén técnica; 3) colaboracién en materia de control v su ervisién’
y 4) coordinacién de posiciones en relacién con materias de irﬁterég Com{mf



Verificacion vy control

Ya hemos dicho antes que, para asegurar el eficaz funcionamiento de una
zona libre de armas nucleares, se requiere disefiar un sistema de verificaciéon
y control que permita cerciorarse de que todos los Estados involucrados —los
integrantes de la zona, los poseedores de armas nucleares y cualesquiera otros
que de alguna manera puedan influir en su operacién— estén observando
estrictamente los términos en que se haya concebido el régimen de desnuclea-
rizacién militar en cada caso. Las caracteristicas de la supervisién y el control
que se ejerzan en cada zona deberan corresponder, por supuesto, a las pecu-
liaridades propias de ellas, pero en términos generales, deberin cubrir dos
aspectos: las actividades nucleares con fines pacificos y el eventual movi-
miento o localizacién de las armas nucleares.

Por consiguiente, el objetivo de un sistema de verificacién y control, en
el contexto de una zona libre de armas nucleares, es doble: por una parte,
evitar que los materiales e instalaciones nucleares que manejan los Estados
incluidos en ella sean utilizados con fines bélicos —inclusive para el desarrollo
y produccién de armas nucleares— y por la otra, impedir que en la zona se
introduzcan armas nucleares. Si no se puede evitar lo primero o impedir lo
segundo, la supervisién y el control deben, por lo menos, ser lo suficiente-
mente eficaces como para detectar esas infracciones anticipadamente, a fin de
que se puedan dar a tiempo los pasos necesarios para rectificar o remediar la
situacion.’6 El sistema, en consecuencia, deberd prever una vigilancia a tres

niveles: @) nacional, b) regional y ¢) mundial.

a) Supervision nacional

La supervisién y el control a nivel nacional no presentan mayores proble-
mas en los Estados con un bajo nivel de desarrollo: pareceria que, por el
contrario, su ejercicio se va complicando en relacién directa al grado de des-
envolvimiento. De todos modos, no parece factible que en un Estado puedan
llegar a desarrollarse o producirse armas nucleares sin que las autoridades
nacionales lo detecten —“armas nucleares” entendido como artefactos explo-
sivos—, pero si, en cambio, debe ejercerse una vigilancia estricta en cuanto al
manejo y uso de otros elementos o materiales que de alguna manera puedan
ser empleados con fines bélicos. A este primer nivel de la supervisién y el con-
trol, no debe esperarse encontrar mayores obstaculos, aunque si es necesario
que los gobiernos tengan presente la necesidad de contar con el personal
necesario, debidamente calificado, para ejercer esas funciones.

b) Supervisién regional
A un nivel mas amplio, a nivel regional, la supervisién y el control deberan

16 Ver las diversas opciones, en esta materia, en: SIPRI, Safeguards against Nu-
clear Proliferation, Almkvist & Wiksell Intl.,, Estocolmo, 1975.



por supuesto ejercerse en conformidad con los término§ en que se lgtegre cada
zona libre de armas nucleares, pero desde luego, lq v1g11an(?1a puede preverse
de dos maneras distintas: por medio de un organismo reglor’1a'1 ya ex1lster3;ce,
o a través de un 6rgano creado especificamente con ese proposito por los Lis-
tados integrantes de la zona. Obviamente, la segupda alternativa parece me];)r,
porque los organismos regionales existentes no siempre se p.reslt.allndparg estas
funciones, ya que a menudo no reflejan adecuadame’nte las finalidades de una
zona libre de armas nucleares —sus objetivos son més generales o, por el con-
trario, se refieren a materias especializadas distintas—, y porque l'a integracién
de esos organismos generalmente no corresponde 2 la de la zona libre de armas
nucleares —incluyen a més Estados (algunos ajenos a la zona) o a menos
Estados (algunos integrantes de la zona no son miembros). Por el contrario,
el ejercicio de la supervisién y el control de una zona por cond}mto de un
organismo ad hoc tiene que resultar 6ptimo, puesto que un Organismo de tal
naturaleza refleja fielmente la integracién y las finalidades de la zona y porque
su funcién primordial estd referida a esa supervisién y a ese control.

c) Supervision mundial

Para la supervisién y el control a nivel mundial —puesto que, como ya
también hemos visto, la eficacia de una zona depende en cierta medida de la
comunidad internacional en su conjunto— existen actualmente dos mecanis-
mos para ejercerla: el OIEA, para cubrir ciertos aspectos de la supervisién
de las actividades nucleares con fines pacificos —en el ejercicio de las fun-
ciones que se le derivan de su propio Estatuto y del TNP, y de las que se le
derivarian del tratado constitutivo de cada zona libre de armas nucleares—-
y la ONU, para rectificar o remediar cualquier infraccién o violacién del
régimen de desnuclearizacién militar de las zonas —de acuerdo con las res-
ponsabilidades que eventualmente se le deriven de tratado constitutivo de las
mismas zonas o, en tltima (o primera) instancia, de las funciones que la Carta
le atribuye en materia de mantenimiento de la paz y la seguridad interna-
cionales.

. Para terminar, debe sefialarse que, dadas las limitacione
Sistema de Salvaguardias del OIEA, en la constitucién
de armas nuclear.es debe contemplarse Ia conveniencia de establecer un siste-
ma de control mixto OIEA-érgano regional, similar, tal vez, al previsto para

la zona latinoamericana en el Tratado de Tlatelolco (Arti
ticulos 12, 13, 14, 15,
16, 18 y 23). En efecto, los Estados de la zona Iatinc(> . J

sistema de control dual: e] OIEA cubre el aspecto
ficas para evitar desviaciones con

s que tiene el actual
de toda zona libre

americana previeron un
. : de las actividades paci-
fines bélicos, y el Organismo para la Pros-

17 OIEA, Estructura y contenidop de |

N 05 acuerdos entre Estad { O ;
requeridos en relacién con el Trat . b os y el Organismo
Doc. INFCIRC/153, Viena, 191;5.“[0 sobre la No Proliferacisn de las Armas Nucleares,
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biertos por el OIEA. En cuanto a las explosiones nucleares con fines pacificos
—que estan permitidas por el Tratado, aunque sujetas a estrictas restriccio-
nes y siempre que los artefactos utilizados no se produzcan en la zona— el
articulo 18 prevé una supervisién y control conjuntos OIEA-OPANAL. Hay
que decir, antes de terminar este punto, que seria deseable que el OIEA tenga
presente la necesidad de ir ampliando los alcances de su Sistema de Salva-
guardias —por ahora séle abarca ciertos materiales e instalaciones— de modo
que més y més aspectos de la utilizacién pacifica de la energia nuclear queden
bajo su supervisién. No se trata de que el OIEA desempefie funciones “poli-
ciacas” (su propésito original, la promocién de los usos pacificos, seria des-
virtuado) , pero si de que contribuya a asegurar, en la mayor medida posible,
que las zonas libres de armas nucleares —medida colateral del desarme vy
expresién concreta de la prevencién de la proliferacién de esas armas— fun-
cionen eficazmente; las funciones, ya no de salvaguardias, sino mas propias
del control (de armamento) quedarian, entonces, a cargo del 6rgano regional
ad hoc (ver articulos 14, 15, 16 y 23 del Tratado de Tlatelolco).

Salvaguardia de los usos pacificos de la energia nuclear

La supervisién, pues, de los usos pacificos de la energia nuclear en los
Estados incluidos en una zona quedaria, muy probablemente, a cargo del
OIEA en todos aquellos aspectos que el Estatuto de esa organizacién v su
Sistema de Salvaguardias prevean. Ya sefialamos antes que este Sistema tiene
considerables limitaciones y, por consiguiente, se tendra que estudiar la posi-
bilidad de que se vaya ampliando; pero desde luego, las actividades nuclea-
res que no sean cubiertas por el OIEA deberan supervisarse a base de un sis-
tema propio de la zona —por conducto, como se vio antes, de un organismo
regional existente que tenga las caracteristicas adecuadas para estos fines, o
mediante un érgano creado ex profeso— y los gobiernos involucrados, para
facilitar esta supervisién, deberdn contar con las entidades o servicios naciona-
les que sean necesarios.1®

La obligacién, por parte de los Estados incluidos en una zona, de someter
todas sus actividades nucleares a salvaguardias internacionales deberi esta-
blecerse expresamente en el instrumento constitutivo de la zona. La concer-
tacién de los acuerdos correspondientes con el OIEA puede hacerse por dos
procedimientos: dejando a cada Estado que lo negocie directamente con el
Organismo de Viena o, negociando, simultineamente con la elaboracién del
correspondiente tratado constitutivo, un acuerdo colectivo con el OIEA. El
Tratado de Tlatelolco corresponde, a este respecto, a la primera de esas alter-
nativas; sin embargo, en la practica se ha encontrado que la negociacién vy

18 Ver: ONU, Informe sobre la aplicacién del Tratado de Tlatelolco y algunas
observaciones y opiniones del OPANAL acerca del Articulo VII y otras disposiciones

conexas del TNP, Comisién Preparatoria de la Conferencia de las Partes encargada
del examen del TNP, Doc. NPT/P.C.III/9, Ginebra, 1975.
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conclusién de los acuerdos individuales con el OIEA ha tomado —y esta
tomando— mas tiempo que la negociacién del Tratado mismo. Por esa razén,
resultaria mucho mas eficaz que se concertase un acuerdo colectivo con el
OIEA y que éste fuese suscrito por cada Estado al adherir al Tratado consti-
tutivo de la zona: de ser asi, los Estados cumplirian de entrada con esa con-
dicién indispensable para la correcta operacién de su zona.

En materia de inspecciones, éstas deberfan preverse desde tres puntos de
vista: 1) como complemento o parte de la vigilancia prevista en el Sistema
de Salvaguardias del OIEA o en el sistema de control ad hoc, o sea, como un
procedimiento regular; 2) como procedimiento, también regular, cuando la
existencia de bases o establecimientos militares, o el transito de unidades mili-
tares por la zona —si es que no se prohibe— lo hacen necesario, y 3) como
procedimiento especial en caso de infracciones o violaciones del régimen de
desnuclearizacién militar. Las inspecciones, por consiguiente, también deben
preverse a nivel tanto mundial como regional.

Funcién del OIEA, de los organismos regionales y de los érganos nacionales

Como se deduce de todo lo anterior, un sistema de supervisién y control
adecuado, a los tres niveles —nacional, regional y mundial—, requiere de una
eficaz coordinacién entre los érganos responsables a cada nivel. Por consi-
guiente, al momento de establecerse una zona deberd tenerse presente esta
necesidad y estructurarse un mecanismo operativo y eficiente para esa coor-
dinacién. Tal vez el sistema que se incluy6 en el Tratado de Tlatelolco pudiera
servir como base para la constitucién de sistemas analogos, adaptando, por
supuesto, aquello que sea necesario en base a las peculiaridades de cada zona.

Siguiendo la idea que se menciona en el parrafo anterior, parece obvio,
por las razones ya mencionadas, que lo méis conveniente es pensar en el esta-
blecimiento de organismos ad hoc que se encarguen de la observacién de una
correcta ejecucién del tratado constitutivo en cada zona. .

Relacion de las zonas con el Derecho Internacional

Es ev1df3nte que, si hablamos de la creacién de zonas libres de armas nu-
cleare§, y st concebimos la constitucién de tales zonas sobre la base de la ~on-
certacién de compromisos y obligaciones concretos asumidos a través de instru-
mentos fo'rmales suscritos entre Estados, la integracién de esas zonas para que
gex;gg v:ix}cllez, debe hacerse en concordancia con los principios fundamentales
hzb]afrfos gehzzzls‘na?ongl. —no podria ser en otra forma. Y si, por otra parte,

| PrIncipios, nos parece conveniente seflalar, por lo menos,
trf..’S. que son de especial relevancia en el contexto de la desnuclearizacién
.mfh.tar por zonas y que estan implicitos en los que ya senalamos en la varte
inicial de estos comentarios: la espontaneidad y la voluntariedad de que ‘debe



partir la creacién de esas zonas. En efecto, los principios generales de derecho
en que se basa la espontaneidad y la voluntariedad no son otros que el reco-
nocimiento de la soberania de los Estados, la igualdad juridica de los mismos
y el principio de la no intervencién en los asuntos internos de los demas
—este ultimo, corolario de los dos primeros.

Lo anterior viene a cuento porque, si bien hemos dicho que, para que una
zona libre de armas nucleares pueda funcionar con eficacia, se requieren el
reconocimiento y las garantias de los demés Estados —en especial, de los po-
seedores de armas nucleares—, no debemos olvidar que la existencia de tales
zonas, desde el punto de vista puramente juridico, no depende de ese reco-
nocimiento ni de esas garantias: una cosa es la eficacia y otra la existencia.
Dicho de otra manera: basta que un Estado o un grupo de Estados decida
proscribir las armas nucleares en el territorio o territorios que se encuentran
bajo su soberania para que, en derecho, la zona se configure y los demas
Estados queden obligados a respetarla.l® Ahora bien, volviendo a la distincién
entre existencia y eficacia: en materia de desarme, y tratindose de una me-
dida de interés general, no hay duda que la mera existencia de jure de una
zona libre de armas nucleares no entrafia mayor interés si dicha zona no fun-
ciona de facto: de ahi la necesidad del reconocimiento y de las garantias co-
rrespondientes.2?

El parrafo anterior se refiere a la desnuclearizacién militar de territorios
que se encuentran bajo la soberania de uno o varios Estados. En cuanto a las
4reas de seguridad adicionales, adyacentes a los territorios nacionales —cuyo
establecimiento encontramos indispensable en funcién, precisamente, de la
mayor eficacia de una zona— debe sefialarse, a nuestro juicio, que la delimi-
tacién de semejantes areas adicionales de ninguna manera contradice princi-
pio alguno del Derecho Internacional si los demés Estados la aceptan, y es de
suponerse que la aceptarian de buen grado, si, como ya vimos, la creacién
de zonas eficientes contribuye a disminuir —aunque sea parcialmente— las
tensiones internacionales que pueden poner en peligro la paz y la seguridad,
no sélo de la zona misma, sino del mundo en general. Por ejemplo: la zona
latinoamericana libre de armas nucleares prevé un 4rea adicional de seguridad
que se extiende mucho mas alld de los limites jurisdiccionales de los Estados
integrantes y, hasta ahora, ninguna potencia maritima ha objetado este con-
cepto y, aln mas, cuatro de ellas que son poseedoras de armas nucleares lo
han aceptado expresamente al ratificar el Protocolo Adicional II al Tratado
de Tlatelolco2! Cuando mucho, han invocado otro principio del Derecho
Internacional, el de la libertad de navegacién en aguas internacionales vy, en
cierto sentido, el derecho de paso inocente, y subrayo: inocente (de ahi que,
en comentarios anteriores nos hayamos referido 2 la necesidad de que,
si llega a ser indispensable, cualquier transito por una zona debe ser con

19 Gros Espiell, Héctor, op. cit.

20 Garcia Robles, Alfonso, op. cit. N
21 OPANAL, Status del Tratado [de Tlatelolco] y sus Protocolos Adicionales, Me-

morando del Secretario General, Doc. CG/46 Rev. 4, México, 1975.



60

armas nucleares que no se encuentren en condiciones de operacién). Por consi-
guiente, la extensién de la proscripcién de las armas nucleares a un area libre
—en interés de la seguridad internacional— no puede descartarse de ninguna
manera, como no se descarté en momento alguno en la negociacién, por ejem-
plo, del Tratado sobre prohibicién de emplazar armas nucleares y otras armas
de destruccién en masa en los fondos marinos y ocednicos y su subsuelo
(1970).

En el contexto de estos comentarios no pensamos que se deba entrar en
cuestiones de Derecho Internacional demasiado intrincadas. Por ejemplo, no
creemos que sea ni el momento, ni el lugar, para adentrarnos en la defini-
cién de conceptos tales como la extensién del mar territorial o el espacio
aéreo, por més pertinentes que sean en relacién con la constitucién de zonas,
ya que se trata de nociones en constante evolucién que estin siendo discuti-
das en otros 4&mbitos. Pero si pensamos, en cambio, que debe tenerse en cuenta
desde ahora que, si bien la creacién de zonas no puede concebirse en forma
alguna que contradiga los principios generales del Derecho Internacional,
tampoco debe exagerarse a este respecto: ni dar el rango de “principio gene-
ralmente aceptado” a la mera prictica de algunos Estados, ni ignorar que la
constituciéon de zonas —basada en instrumentos formales libremente concerta-
dos entre Estados soberanos— no sélo es derecho positivo sino que, como
concepcién de cierto tipo de relaciones entre Estados, es, en si misma, una
fuente del Derecho Internacional.

Relacién con los tratados existentes

Por lo que hace a la relacién que la constitucién de zonas libres de armas
nucleares debe guardar con los tratados en que sean parte los Estados inclui-
dos en las mismas y otros que puedan influir en su eficacia, es evidente que
debe haber una concordancia absoluta.?2 Ahora bien: para que exista esta
concordancia, deberdn tenerse en cuenta dos tipos de instrumentos: 1) los
que son~de aplicacién o interés generales y 2) los que tienen una aplicacién
O entranan un interés particulares. Entre los primeros, deben tomarse muy
en cuenta —aparte de la Carta de las Naciones Unidas— el Tratado por el
que se prohiben los.ensayOS con armas nucleares en la atmésfera, el espacio
ultrat.em.est.re y debajo del agua (Tratado de Moscti) '(1963), el Tratado sobre
los P;'.mu-p’los que deb(?n regir las actividades de los Estados
y utilizacién del espacio ultraterrestre, incluso la luna y otros cuerpos celestes
(1967), el ’-Fratac'io sobre los fondos marinos y, desde lueco. el Tratado sobre
la No Proliferacién, asi como, desde otro ista

i : ; punto de vista, el Estatuto del
OIEA. En cuanto a los segundos, es obvio ue la danci 4

g t ) €5 0 q concordancia deberd hacer-
se rumentos que sean aplicables a cada reoign ]
Tratado Antértico (1959) v el T d T e
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22 Gros Espiell, Héctor, op. cit.
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luego, deben tenerse muy presentes los compromisos que se derivan, para los
Estados involucrados en una zona, de cualquier alianza defensiva —multila-
teral o bilateral— y de los convenios o acuerdos que tengan vigentes entre s
o con terceros Estados en materias como la cooperacién nuclear, por ejemplo.

No debe perderse de vista que la creacién de zonas libres de armas nu-
cleares no es un fin en si misma, sino un medio hacia objetivos mis amplios:
el desarme vy, finalmente, la paz. Siendo asi, pensamos que toda zona debe
concebirse, precisamente, como parte de un sistema que pueda irse exten-
diendo con miras al desarme general y completo y, por consiguiente, la cons-
titucién de una zona, que tiene necesariamente que estar eslabonada a los
instrumentos ya existentes, debe a la vez tener caracteristicas adecuadas para
dar lugar a otras medidas subsecuentes. Ahora bien, el eslabonamiento con lo
ya existente puede, en un momento dado, tener una consecuencia a primera
vista negativa: la exclusién de un Estado de una zona, si ese Estado es parte
en una alianza militar que implica obligaciones incompatibles con un pro-
yecto de esta naturaleza, o bien, el ajuste de las obligaciones militares de ese
Estado a términos tales que le permitan asumir sus compromisos como inte-
grante de la zona. Cada caso dependeri de las circunstancias concretas, pero
es evidente que, si de lo que se trata es de buscar un medio de evitar la
proliferacién de las armas nucleares, la supervivencia de instrumentos inter-
nacionales que se opongan a ese objetivo no es ya deseable.

Relacién con las Naciones Unidas

La relacién de una zona libre de armas nucleares con las Naciones Unidas
es doble: por una parte, la organizacién mundial debe promover esas zonas
—no imponerlas, pero si alentarlas— y, por la otra, ]a ONU es, en cierta
medida, garante de las mismas. En efecto: las Naciones Unidas estan obli-
gadas, por los propésitos y principios sefialados en su Carta, a favorecer todo
esfuerzo encaminado a preservar la paz y la seguridad internacionales —y ya
vimos antes que las zonas son un eficaz instrumento para ello— pero, ademas,
el sistema de seguridad colectiva que la misma Carta estab.lece sefiala a la
organizacién un papel de mantenedora de esa paz y esa .segurldz.ad que pueden
ponerse en peligro si una zona, ya constituida, no funciona eficazmente o es
amenazada (ver, en este contexto, el articulo 20 del Tratado de Tlatelolco).
Por tanto, es evidente que deberan buscarse medio§ y férmulas mas consis-
tentes que la Resolucién 255 del Consejo de Seguxjxdad, adoptada en 1968,
para dar mayor eficacia y concrecién a la obligacién general gue ya tiene
la ONU en este sentido.23

25 Para una visién de la actual doctrina acerca dt_a los alcances de'esta. posi.bilidad,
ver: Castafieda, Jorge, Valor juridico de las.resoluczonfzs de las Naciones Unidas, Ei
Colegio de México, México, 1967. En relaciéon con diversos problemas del desarme
nuclear, ver, del migsmo autor: La no proliferacion de las armas nucleares en el orden
universal, El Colegio de México, México, 1969.
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Usos pacificos de la energia nuclear

En ningGin momento, desde que se empezé a hablar de la necesidad de
evitar la proliferacién de las armas nucleares, se ha pensado que la adopcién
de medidas encaminadas a ese fin deba impedir o dificultar el acceso de
todos a los beneficios de la energla nuclear utilizada con propésitos civiles,
inclusive a los que puedan derivarse del uso de artefactos explosivos. La
renuncia, pues, a la posesién o dominio del armamento nuclear —la cance-
lacién voluntaria de la “opcién nuclear”— no tiene por qué afectar el des-
arrollo de ningtin Estado en este campo; mas bien, lo contrario: el Estado
que se compromete a no utilizar militarmente la energia nuclear, por ese
solo hecho se coloca en una situacién ventajosa frente a los demas y deberia
recibir como contrapartida una mayor colaboracién para su desenvolvimiento
atémico. No estamos diciendo nada nuevo: el TNP, en sus articulos 1v y v,
no hace otra cosa que confirmar esta conclusién expresamente.?4

Ahora bien: la puesta en practica de este enfoque profundamente equita-
tivo no ha tenido en la realidad los alcances que serian de desear y, en cierta
medida, la falta de facilidades a nivel internacional —la limitacién del acceso
a todos los beneficios de la energia nuclear en forma no discriminatoria— en
cierta forma ha sido vista por algunos como motivo suficiente para justificar
su incursién directa en ciertos aspectos de la investigacién y el desarrollo
nuclear (incluso a base de explosiones) que, de una u otra manera, pueden
llevar —ya ha sucedido en el caso de la India— a la proliferacién de las
armas nucleares.26 Es decir: las razones que algunos creen encontrar en la
dificultad del acceso a los beneficios de la energia nuclear en términos equi-
tativos y no discriminatorios para fundamentar sus esfuerzos en la basqueda
de soluciones propias y directas —con todos los riesgos que ello entrana—
desaparecerian en la medida en que la comunidad internacional les facilitase
ese acceso.26

En relacién con lo anterior, es evidente que la responsabilidad principal
corresponde a los Estados que han alcanzado un mayor desarrollo nuclear,
y aqui ya no sélo los que poseen armas atémicas, sino, también muy sefiala-
damente, aquellos que disfrutan de un adelanto considerable en las respecti-
vas disciplinas cientificas y tecnolégicas. Por supuesto, a estas dos categorias
de Estados —los poseedores de armas nucleares y los que, no poseyéndolas, se
encuentran de todas maneras en una etapa muy avanzada de su desarrollo
nuclear— corresponde velar porque las facilidades que en un momento dado
otorguen no sean empleadas en forma que se aleje de los usos civiles. El
papel que el OIEA puede desempefiar a este respecto, lo mismo en la promo-
ci6n de los usos pacificos que en la supervision adecuada de los mismos, es
fundamental.??

24 Epstein, William, op. cit.

25 Quester, George, op. cit.

26 SIPRI, The Near-Nuclear Countries and the NPT, ibid.

27 Para una visién de los riesgos, para la seguridad, involucrados en el uso pacifico



El OIEA, efectivamente, tiene una doble —o triple— funcién: 1) pro-
mover, en términos generales, el uso pacifico del 4tomo; 2) servir de inter-
mediario o coordinador en proyectos especificos, y 3) participar, hasta donde
le sea posible en virtud de los términos de referencia que incluye su Estatuto
y los que le han asignado su Conferencia General y su Junta de Goberna-
dores, en la supervisién y control de las actividades nucleares en los paises
incluidos en una zona libre de armas nucleares —incluso en las que lleguen
a requerir el empleo de artefactos nucleares explosivos. Ya hemos visto, en lo
que se refiere a la verificacién y control de las zonas libres de armas nuclea-
res, la importancia de las funciones que puede desempefiar el OIEA; nos
resta sb6lo subrayar, una vez mas, dos aspectos: 1) el Organismo de Viena
debe contar con més elementos para ampliar sus exiguos programas de asis-
tencia técnica a los paises en desarrollo, y 2) el OIEA deberia revisar sus
actuales actividades en materia de salvaguardias, a fin de darles un alcance
mas amplio a la luz, no sélo del TNP, sino también de las condiciones que
requiera el buen funcionamiento de las zonas libres de armas nucleares (en
esto, claro esta, se deberan tener presentes las funciones que correspondan
a los 6rganos regionales competentes en la materia: los ya existentes, cuando
sean adecuados a ese fin, y los que se establezcan ex profeso. Habria que
pensar, por fin, en la necesidad de dar a estos Gltimos 6rganos regionales la
posibilidad de contribuir ellos mismos al fomento de los usos pacificos de
la energia nuclear.

Para terminar, las explosiones nucleares con fines pacificos siguen siendo
tema de constante controversia: por su factibilidad técnica, econdémica y
politica, y por los peligros que implican. No pensamos que en estos comen-
tarios se pueda —o se deba— dilucidar esta.cuestlc’)n; pero una cosa si es
cierta: la opcién (con las debidas salvaguardias) debe .estar bien abierta a
los Estados que renuncien a las armas nucleares vy, particularmente, a aque-
llos que estén incluidos en una zona libre de esas armas. A este respecto,
quizi se pudiese encontrar aplicable a otras zonas el esquema utlhzadq en
el Tratado de Tlatelolco (articulo 18 del mismo), ampliado, si fuese posible,
sobre la base de un mecanismo internacional —que puede depender del
OIEA— en que llegue a ser factible rec.urrir a esto§ medios para la realiza-
cién de proyectos civiles en que se requieran explosiones nucleares.28

del 4tomo, ver: Willrich, Mason, Editor, Civil Nuclear Power and International
b . t]

Securi va York, 1971. .
eczz;n{;;éer?eiixgyechtJ: mexicar,lo presentado en la Conferencia de Estados no posce-

dores de armas nucleares, Doc. A/CONF. 35/DOC. 15, Ginebra, 1968, y las direc-
tivas esbozadas por el OIEA para la observacién de este tipo de explosiones, Doc.

INFCIRC/169, Viena, 1973.



