CAPITULO V

EL TRATADO DE TLATELOLCO Y LA CONFIANZA
i) Consideraciones generales

"Todo lo relativo a las armas nucleares tiene implicancias directas para la
cuestion de la confianza. El ‘Tratado para la Proscripcion de las Armas
Nucleares en América Latina llamado de Tlatelolco, que establecio la
primera Zona Libre de Armas Nucleares habitada del mundo, confirma
esta vinculacién. Las circunstancias en que fue concebido, la manera como
se negocié su texto, la participacion y no participacién en el Tratado y los
desarrollos posteriores a lo largo de casi cuatro décadas estin indiso-
lublemente ligados a la existencia, inexistencia y promocion de la con-
fianza, al interior de la region y en relacion con ella.

Si bien el texto del Tratado de Tlatelolco no se refiere especificamente a
la cuestion de confianza, es exactamente a eso a lo que apunta cuando
trata del fortalecimiento de la seguridad. Sobre las vinculaciones entre
seguridad y confianza mucho se ha escrito y cabria apenas decir que si
bien la doctrina ha procurado hacer diferenciaciones sustantivas, espe-
cialmente considerar la confianza como un paso previo para los acuerdos
de seguridad, en la prictica la distincion se desdibuja un tanto.

El concepto manejado originalmente en Europa, “medidas de fomento
de la confianza” (MFC), encontré considerables dificultades para avan-
zar como tema diferenciado. Eventualmente se hizo necesario su trata-
miento integrado con los temas de seguridad, pasando a llamarse “medi-
das de fomento de la confianza y la seguridad” (MFCS). Mis adelante se
le vincul6 también con el desarme.

No se tratard aqui de la discusion académica ni del examen de la practica
politica. Basta tener presente la imposibilidad de diferenciarlos comple-
tamente puesto que la vinculacion confianza-seguridad es producto de la
retroalimentacion, caracteristica esencial de los fenomenos y las expe-
riencias sociales y politicas. Estos nunca se dan en abstracto o aparecen
de la nada sino que estan interrelacionados estrechamente o derivan unos




Hugo Palma

de otros. Confianza, seguridad y desarme son elementos de un circulo
virtuoso; al igual que desconfianza, inseguridad y armamentismo lo son
de un circulo vicioso.

Asi como las MFC no son sustituto de auténticas medidas de desarme,
tampoco deben ser excusa para eludir el cumplimiento de los principios
y dispositivos del derecho internacional y de obligaciones referentes a la
cooperacién. Las MFC son instrumentos importantes para disipar
fundadamente sensaciones de inseguridad, mejorar el clima politico y
facilitar la celebracién de convenios de mayor alcance sobre la seguridad
y la cooperacion. Sin embargo seria ilusorio y contraproducente desco-
nocer los limites de este concepto que puede y debe complementar y
robustecer otros aspectos de la paz, la seguridad y la cooperacion inter-
nacionales, sin sustituirlos.

Convendria transcribir algunos conceptos del capital Estudio de Nacio-
nes Unidas sobre Medidas de Fomento de la Confianza, a fin de verificar
c6mo las complejas cuestiones de confianza y seguridad se entremezclan
constantemente, estableciendo dependencias reciprocas que no pueden
ser ignoradas. La trascripcién que sigue servird para comentar las vincu-
laciones entre la cuestion de la confianza y el Tratado de Tlatelolco.

El referido estudio senald que: ... “las causas de la desconfianza varian de
una region a otra, o incluso dentro de la misma regién. Tiene su raiz en
una serie de experiencias histéricas y en elementos geograficos, estratégi-
cos, politicos, econdmicos, sociales y de otra indole. Estos factores guar-
dan relacién con percepciones de amenazas...también puede haber falta
de confianza entre Estados que no son vecinos...la confianza es resultado
de un proceso dindmico basado en experiencias anteriores, percepciones
presentes y expectativas futuras, y que se ve afectado por diversos ele-
mentos. La confianza, producto de una relacién reciproca compleja, res-
ponde particularmente al comportamiento de los Estados... el objetivo
final de las medidas de fomento de la confianza es fortalecer la paz y la
seguridad internacionales y contribuir al desarrollo de la confianza, de
una mejor comprension y de relaciones més estables entre las naciones...
contribuir a reducir o, en algunos casos incluso a eliminar, las causas de la
desconfianza, el temor, la tirantez, y la hostilidad, todos ellos factores
decisivos en la continuacion del aumento internacional de armamentos
en las distintas regiones y, en tltima instancia, también a escala mundial.
Un segundo obijetivo es fortalecer la confianza cuando ya existe”.""
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La confrontacion de lo trascrito con el Tratado de Tlatelolco indica la
existencia de varios elementos fundamentales para la confianza. Entre
éstos, la presencia de armas nucleares en la regién, una vez que se pudo
apreciar que no era imposible, hubiera constituido una desastrosa ame-
naza a la seguridad y el mas grave atentado a la confianza. La confianza
dependia de la no posesion de armas nucleares por los paises de la region,
puesto que tenerlas habria creado una nueva y abierta amenaza. Ningtn
pais hubiera aceptado que tal posesién fuera explicada como una forma
de “disuasion”, obviamente innecesaria en la region. La estabilidad de las
relaciones 1r1tr¢1regmnalcq dependia de esta no posesion; pero también de
que se lograran acuerdos satisfactorios con las potencias nucleares.

La manera como las obligaciones de un Tratado conciernen la cuestién
de la confianza es examinada por P. Davinic, quien fuera Director del
entonces Centro de Desarme de Naciones Unidas: “...éComo se relacio-
nan las técnicas de promocion de la confianza con el manejo de crisis y la
diplomacia preventiva?...Las medidas de apertura v transparencia pue-
den proveer utiles indicadores de alerta temprana en el proceso de diplo-
macia preventiva...En desarme, la efectividad con respecto a las medidas
de fomento de la confianza es a menudo similar al cumplimiento del
Tratado: las armas son destruidas o no; el autocontrol es ejercido o no”.?

Consecuentemente, en la América Latina de entonces la cuestién funda-
mental era el establecimiento de una Zona Libre de Armas Nucleares
(ZLAN), no meramente declaratoria sino convencional y verificable. La
importancia de ello para la confianza puede ser advertida en la siguiente
opinion de Tom Vraalsen:

“El amplio apoyo a esta idea (ZLAN) se encuentra mayormente en aque-
llas partes del mundo que son relativamente “benignas” desde el punto
de vista de la proliferacién de armas nucleares...el establecimiento de
ZLAN debe ser considerado principalmente como una medida de fo-
mento de la confianza. Ellas no remueven realmente la amenaza nuclear
pero ablandan el filo de esa amenaza y contribuyen a la no prolifera-
cion... Los siguientes criterios basicos deben ser totalmente reunidos en
conexiéon con el establecimiento de una ZLAN: i) El concepto o idea de
establecer una ZLAN debe ser aceptable para todos los paises de la re-
gion. La iniciativa...debe ser del interior del area. ii) Todos los Estados
importantes de la region deben participar. iii) El establecimiento de una
ZLAN no debe perturbar los acuerdos de seguridad existentes o alterar el
balance militar de la regién. iv) Deben existir medidas de verificacion
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aceptadas. v) Explosiones nucleares con fines pacificos no deben ser per-
mitidas dentro de la zona establecida”.®

Se reconocia asi la significacion de la no nuclearizacion militar para el
fomento de la confianza y se consignan algunas referencias eﬁpcquLas al
Tratado de Tlatelolco para este objetivo. Héctor Gros Espiell opin6: “La
significacién del Tratado de Tlatelolco para el desarme regional vy,
consiguientemente, para el desarrollo econémico y social de los pueblos
latinoamericanos, como consecuencia de que impide la ‘desviacion’ de
recursos econémicos que resultaria de la carrera armamentista nuclear,
recursos que pueden asi dedicarse al crecimiento econémico y al progre-
so social y cultural, es evidente..."."

Peter Stania indico: “Este Tratado (Tlatelolco), teniendo influencia fun-
damental en el curso del desarrollo politico de la region, fue de la mayor
importancia para el fomento de la confianza. Esto debe ser entendido no
solamente en el contexto militar —la dimension nuclear del Tratado- sino
también en el sentido mas amplio de las MFC y de seguridad en gene-
ral”.”®

La Organizacion de Estados Americanos reconocid el valor de Tlatelolco
para el fomento de la confianza: “Elemento fundamental de la contribu-
cién hemisférica a la causa de la paz y la seguridad es el Tratado de
Tlatelolco, cuyas estipulaciones sobre la proscripcion de armas nucleares
han convertido a América Latina y el Caribe en la primera zona habitada
libre de armas nucleares del mundo”.®

El Documento Final de la Primera Asamblea General de las Naciones
Unidas dedicada al Desarme, reconocié igualmente la importancia de
medidas y “politicas” que produzcan la confianza. Este seria el caso de la
politica de no armamentismo nuclear de América Latina. “...a fin de faci-
litar el proceso de desarme... es necesario adoptar medidas y aplicar poli-
ticas encaminadas a fortalecer la paz y la seguridad internacionales y a
fomentar la confianza entre los Estados...Un ejemplo de instrumento
multilateral capaz de fomentar la confianza internacional es el... Tratado
de Tlatelolco, primero en establecer una ZLAN en una regién habita-
da"‘{ii

Por lo anterior, antes que empenarse en la diferenciacion precisa entre
confianza, seguridad y desarme, interesa identificar la manera como es-
tos elementos se relacionan con el Tratado de Tlatelolco v se traducen en
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el mismo. Para ello se hard un examen de los aspectos principales de este
acuerdo desde su gestacion hasta su perfeccionamiento; y se procurara
identificar como la confianza o la falta de ella intervinieron en las dife-
rentes circunstancias.

ii) Los origenes

Tlatelolco se gesté en circunstancias particularmente inquietantes de la
Guerra Fria. Se habia producido poco antes el intento de invasién a Cuba
y la crisis de los misiles que, de todas las que marcaron esos largos anos,
fue la mas dramatica, dificil y susceptible de llevar a la humanidad al
cataclismo.

El Presidente del Brasil primero y luego conjuntamente con los presiden-
tes de México, Bolivia, Ecuador y Chile, plantearon el 29 de abril de

1963 la necesidad de aislar América Latina de la confrontacién nuclear
en una “Declaracion sobre la Desnuclearizacion de América Latina™; la
cual fue recogida por la Asamblea General de Naciones Unidas de ese
ano. El propésito de seguridad del planteamiento fue que era necesario
cualquier esfuerzo para evitar que América Latina estuviere directamen-
te envuelta en €l ya no solamente posible sino probable conflicto nuclear,
por tratarse de una confrontaciéon que no habia provocado y de la que no
tenia nada positivo que esperar.

Debido a la division del mundo, acompanada e institucionalizada por
sistemas de alianzas y entendimientos de los cuales era casi imposible

eximirse a los paises en desarrollo, esta posibilidad no era una hip6tesis
académica. La inseguridad derivaba de la confrontacién ideolégica de las
alianzas politico-militares y tambi¢n por una extraordinaria capacidad
de destruccion atémica y de concentracion de fuerzas militares, especial-
mente en el terreno europeo. La capacidad destructiva se n.pmducna a
nivel mundial, a través de sistemas de dispositivos estratégicos, desplie-
gues, bases militares y capacidades de lanzamiento de armas nucleares.
No habia exageracion en la alarma de quienes pensaban que lo peor era
posible. Tampoco fue por acaso que en esos mismos anos se iniciaran las
actividades de los pafses que pasarian a llamarse “no alineados” frente a
las alianzas estratégicas.

Respecto a esta situacion, Héctor Gros Espiell senal6 que: “El 'Tratado de

Tlatelolco fue el resultado final de la idea, difundida por primera vez en
la década de los cincuenta, de que la creacion de Zonas Libres de Armas
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Nucleares habrian de constituir una contribucién de relevante importan-
cia para el desarme regional, la paz y la seguridad regionales. Esta idea de
la que Polonia fue uno de los primeros portavoces, con el Plan Rapacki,
todavia hoy recordado con elogio, no pudo llegar a concretarse en Euro-
pa. Pero, en cambio, encontré plena receptividad en la América Lati-
na...”.®

En aquellas circunstancias, la vinculacion entre los paises de la region no
era idilica, pero atn con la relativa desconfianza existente, tuvieron con-
ciencia de que la inseguridad que hubiera acarreado la presencia de ar-
mas nucleares seria insalvable. De no haberse dado los pasos que even-
tualmente llevaron al Tratado de Tlatelolco, la dinamica de las cosas hubie-
ra hecho posible la introduccion de armas nucleares en América Latina.

Los paises latinoamericanos tuvieron la vision y decision de plantearse
los problemas de las armas nucleares. Primero, la posibilidad de encon-
trarse involucrados en el aspecto militar y particularmente nuclear de la
confrontacion, por el emplazamiento en la region de armas nucleares de
alguno o algunos de los paises que las poseian. Segundo, y no menos
importante, la de que alguno o algunos paises de la region quisieran de-
sarrollar un programa nuclear con potencial y fines militares del cual los
primeros en sentirse amenazados serian los propios vecinos. Estas ver-
tientes de inseguridad motivaron los planteamientos originales de Ar-
gentina y Brasil.

La presencia en algin pais de armas nucleares, introducidas o fabricadas
localmente, atraeria sobre ese pais y por ende sobre la region, la posibili-
dad del ataque nuclear, como lo reconoce el preambulo del Tratado. Al
mismo tiempo, no se trataba de establecer diferencias entre armas nu-
cleares “locales” o “importadas” pues todas eran fatales para la seguridad
y la confianza. La fabricacion “local” implicaria que otros paises también
lo hicieran. América Latina no se habria aislado de la estrategia nuclear
sino se habria insertado irreversiblemente en ella liquidando de paso la
confianza existente.

El ya citado Estudio sobre Medidas de Fomento de la Confianza dice:
“115. La confianza no puede establecerse mediante una sola aplicacién
de una medida concreta de fomento de la confianza; menos atiin median-
te una declaracion de buenas intenciones... solamente puede crecer por
via de la experiencia histérica...161. Con miras a lograr estos objetivos,
las medidas de fomento de la confianza deberian...convertir en realidad
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principios universalmente reconocidos del derecho internacional... me-
diante la aplicacion de medidas concretas especificas v verificables relati-
vas a los elementos de una amenaza que causan inquietud en una situa-
cion dcterminada...quc sus parametros se definan con la mayor precision
posible. A la larga, los factores subjetivos, que pueden producir equivo-
cos, deberfan ser reemplazados por elementos objetivos...”.”

Esta cita permite formular algunas consideraciones. Primero, la cuestion
de las armas nucleares en América Latina no podria ser resuelta por una
“declaracion” cualesquiera hubiese sido lo apropiado del contenido vy el
nivel de formulacién. Exigia una auténtica “politica” institucionalizada y
convencional, que se prolongara indefinidamente en el tiempo, creando
experiencias positivas y, obviamente, verificables. Esto implicaba que los
elementos subjetivos, por ejemplo, las expresiones de intencion o las pro-
testas de que la energia nuclear no seria utilizada con fines militares,
debian ser sustentadas en compromisos objetivos, formales y exigibles.

Segundo, se reconocia la indisoluble interrelacion de las preocupaciones
regionales con la situacién estratégica mundial. Si la promocién de la
confianza y la seguridad aparecian como iniciativa de los Estados de una
region determinada, era imposible desligar ese anhelo de un contexto
més amplio puesto que ningtin pais de la regién poseia armas nucleam
que eran detentadas solamente por Estados extrarregionales.

Por ello se establecen en el Tratado responsabilidades concretas para crear
o mantener confianza entre los Estados regionales, como base del com-
promiso para terceros Estados que esta contenido en los Protocolos Adi-
cionales. Sin la decisién de asumir obligaciones, el propésito de Tlatelolco
probablemente hubiera sido una mas de las formulaciones de buena vo-
luntad que han proliferado en las relaciones internacionales y especial-
mente latinoamericanas.

iii) La negociacion

Fue promovida por México con el impulso del eminente diplomatico
Alfonso Garcia Robles, quien afios mas tarde recibiria el Premio Nobel
de la Paz. Los paises de la region conformaron una Comisién Preparato-
ria (Copredal) que tuvo dilatadas reuniones de fines de 1964 a comien-
zos de 1967. En el proceso se recibié apoyo politico de Naciones Unidas
por medio de resoluciones que alentaban la creacion de una ZLAN en la
region.
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Las dificultades para la preparacién de un texto aceptable fueron nume-
rosas y complejas. Hubiera sido iluso pensar que en materia tan sensible,
diferentes percepciones podian resolverse rapida y facilmente. Ademas,
durante ese periodo se produ]eron cambios politicos en algunos paises
que impactaron la negociacion.

No obstante, fue notable la responsabilidad y persistencia en la tarea.
No se trataba apenas de poner de acuerdo a paises de la region en no
tener armas nucleares, sino también de lograr que los Estados no latinoa-
mericanos que tuvieran responsabilidades sobre territorios ubicados en
ese ambito geogrifico y los paises poseedores de armas nucleares se com-
prometieran con el estatuto a crearse. Actuando responsablemente, los
paises de América Latina sostuvieron una aproximacién amplia y flexible
al concepto de region. Con ello demostraron madurez y perspicacia poli-
ticas, evitando caer en las trampas de “todo o nada” o de “todos o ningu-
no”, que han plagado las iniciativas de desarme v constituyen un obsta-
culo formidable para el desarrollo de la confianza.

El esfuerzo de los paises estuvo enmarcado, conceptual y politicamente,
en aspectos esenciales de la problematica del desarme regional, tal como
definidos en el estudio de Naciones Unidas en la materia: “136. Para la
gran mayoria de los Estados, las amenazas a su seguridad...se relacionan
sobre todo con las condiciones reinantes en su propia region...137.- Al
mismo tiempo, hay una vinculaciéon entre las condiciones de seguridad
de una region determinada y las que imperan en las demas regiones y a
escala mundial. En consecuencia, las actividades de desarme en una re-
gion deberian proyectarse en el contexto de su relacion con las activida-
des de desarme en otras regiones...especialmente la carrera en que parti-
cipan las principales Potencia nucleares...140.-...las motivaciones inme-
diatas y las preocupaciones predominantes de los paises involucrados en
esfuerzos regionales...consisten mayormente en reducir las tensiones, en
promover la paz, la seguridad y la estabilidad en la regi6n y en evitar una
innecesaria competencia de armamentos o mantener a la regién al mar-
gen de los enfrentamientos ajenos a la propia regién...142.- El mayor
desarrollo del enfoque regional del desarme, lejos de ser incompatible
con las metas a nivel mundial, en realidad las fortalecen”.!'?)

Las cuestiones que interesan a la seguridad reglondl fueron de especialisima
importancia. No habria tenido objeto propiciar un régimen para una
region si no se vinculara a las implicaciones y amenazas de seguridad que
concernian al conjunto del planeta. Ello hacia indispensable un régimen
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“comprehensivo” que integrara las aspiraciones regionales con las seguri-
dades que debian obtenerse de las potencias nucleares.

Esto impactaba la cuestion de la confianza. Era preocupacion rLg,ional
que los paises miembro no poseyeran armas nucleares por ningan titulo
pero junto con esto, hubiera sido absurdo definir un estatuto donde los
poseedores de armas nucleares, o sea algunos paises extrarregionales, no
adquiriesen ningGn compromiso. De ahi la vinculacién entre seguridad
regional y condicionantes extrarregionales puesto que el compromiso no
se podia limitar a un sé6lo aspecto. Falto de balance el proyecto careceria
de sentido.

Hubo dificultades para trabajar “regionalmente”, pues era obvio que no
todos los Estados regionales tenian la misma percepcion sobre la materia
de la negociacion. Conviene tener presente algunos entendimientos adi-
cionales de Naciones Unidas sobre el concepto de region en el contexto
del desarme que fueron especialmente relevantes en el caso de Tlatelolco:
“152...debe adoptarse un enfoque flexible del concepto de region. No es
posible definir de antemano y en términos generales cudl podria consti-
tuir una “region” adecuada... dependera de la iniciativa de los Estados
interesados y, en muchos casos, de la indole de la medida prevista...En
otros casos, todo un continente u otra entidad geogrifica...en todos los
casos habra que definir exactamente el ambito de aplicacién de las medi-
das, incluidos, si procede los espacios maritimos y aéreos que estarian
comprendidos...153.-...no es necesario determinar en forma definitiva el
ambito de aplicacién de una medida de desarme regional; también a este
respecto es preferible a veces un enfoque flexible. Por ejemplo, en algu-
nos casos puede ser conveniente o necesario procurar desde el principio
un dmbito amplio, como todo un continente o subcontinente. Pero, aGn

, bien puede ocurrir que el tnico método practicable para algunos
Estados de la region consista en adoptar y aplicar la medida de que se
trate, con la esperanza de que, a la larga, se adhieran también a ella los
demas Estados de la region. En otros casos, se podria pensar en un proce-
so en que una medida de desarme se negociara primero entre un grupo
de Estados ...a partir de ese nicleo, la “region” podria extenderse gra-
dualmente mediante la adhesion a esa medida de los Estados vecinos, sin
que fuera necesario definir desde el principio los limites exactos de la
region a la que se aplicaria en dltima instancia...154.- El criterio mas
importante para definir una region... serd normalmente el de su coheren-
cia desde el punto de vista de las condiciones militares y del concepto de
seguridad y las preocupaciones que tengan los Estados de que se tra-
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e...155.-... En muchos casos, se podria promover el desarme regional
teniendo en cuenta factores adicionales tales como la existencia anterior
de vinculos culturales, econémicos, ideoldgicos y/o politicos™."""

Esta trascripcion contiene elementos esenciales para el tema de la con-
fianza, que parecieran haber previsto el decurso politico incremental de
Tlatelolco. Primero, el cardcter complejo de la configuracion regional. En
esta parte del mundo coexistian en la época Estados independientes,
territorios bajo responsabilidad de terceros, territorios de potencias nu-
cleares y Estados caribenos recientemente independizados con proble-
mas territoriales con los Estados “latinos”. Adicionalmente, existian cues-
tiones relativas a Estados y territorios caribefios asi como al régimen de
los espacios maritimos adyacentes o parte de la “region”.

Fue preciso adoptar criterios flexibles de adscripcion al "Tratado, los cua-
les fueron delineando en forma “incremental” la participacion juridica
en la zona, asi como su extension geografica. Esta decision politica estd
contenida en los articulos que establecen que la “region” comprenderia el
espacio de los territorios de los Estados a medida que se incorporaran
plenamente al régimen establecido por el Tratado. Ello hizo que, en su
origen, la zona tuviese una extension real definida por los territorios de
los Estados parte y una potencial que comprenderia eventualmente
los territorios de los Estados que se fueron incorporando al régimen.
Finalmente, se estableceria la “Zona” en una extension mucho mayor,
cual es la que incluye los espacios maritimos dentro de las lineas fija-
das por el articulo 4to. Esto representari el espacio definitivo de la zona
que abarca 25 millones de kms? y alberga cerca de 500 millones de per-
sonas.

Anétese la prudencia y al mismo tiempo la expectativa que rcprcqentaba
el criterio expuesto. Si se hubiera prctendldo desde un comienzo la par-
ticipacion de “todos” los Estados de la regién, no se habria aprobado el
Tratado. Si se admitia la posibilidad de que quedaran definitivamente
excluidos, la zona hubiera carecido de sentido y contenido. Estas consi-
deraciones son aplicables también a los protocolos adicionales. Como es
sabido, tampoco fue facil perfeccionar la participacion en éstos, de los
paises concernidos y Francia solamente ratificé el Protocolo I en 1992.

Consecuentemente, la cuestion de confianza revestia un doble aspecto.

De un lado, no se podia esperar el acuerdo de “todos” para formalizar un
compromiso de interés general. Por otro, se dejaba abierta la posibilidad
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de incorporaciones progresivas y en la practica, los Estados parte nunca
dejaron de hacer presion diplomatica para incorporar los inicialmente
ausentes en el Tratado o en los Protocolos Adicionales y, en el interim,
para que no frustraran sus propésitos principales. La “Zona” crecié a lo
largo de anos en participacion y en extension geografica, pero también
en la conviccién de su importancia para la seguridad y la confianza entre
los paises de la regién y fuera de ella.

La vinculacion de las cuestiones relativas al desarme, la seguridad y la
confianza regional ]ué,cuon aqui un rol fundamental. Asi lo estim6 Nacio-
nes Unidas al sefalar: “...el enfoque regional habia demostrado que po-
dia dar resultados en esferas tan importantes como la no proliferacion
nuclear (en particular, la ZLAN en la América Latina) y el proceso de
distension en Europa...esos ejemplos demostraban...que las medidas re-
gionales debian enfocarse dentro del contexto mundial si se queria que
llevasen a resultados duraderos...1a viabilidad de las medidas regionales
para impedir la proliferacién nuclear ...serfa mucho mayor si se vincula-

™ (12)

ban con medidas de alcance mundial...”.!

Se precisa asi la vinculacion de la seguridad y el fomento de la confianza
regionales con el resto del mundo. Tanto la negociacion cuanto el texto
alcanzado, se refirieron no solamente a las armas nucleares de las poten-
cias dotadas de ellas sino a la posibilidad de que pudieren ser fabricadas
por algan pais latinoamericano. Fue tan clara esta tltima posibilidad,
que el Tratado contiene un elaborado balance de responsabilidades entre
los paises de la region y los de fuera de ella; el cual implica la autoim-
posicion de ol)Ilgauoncs que incluyen en primerisimo lugar la renuncia
expresa a la pustswn fabricacion o utilizacién de armas nucleares por los
paises de la region.

La importancia de las responsabilidades regionales y extrarregmnalu se
puede advertir en el siguiente texto de Naciones Unidas: “194. Las ven-
tajas de superponer el enfoque mundial y el regional son particularmente
claras en el caso de la no proliferacion nuclear. En algunos aspectos el
enfoque mundial exige menos de los Estados, pero tiene la ventaja de
que su aplicacion es mas amplia. Por otra parte, cuando se cumplen las
condiciones necesarias ¢l establecimiento de ZLAN ofrece ventajas que
no se podrian lograr con un enfoque mundial. En particular, el estableci-
miento de esas zonas entrana la ausencia total de armas nucleares y, por
lo tanto, ofrece la posibilidad de que los Estados poseedores de armas
nucleares otorguen garantias mas especificas de seguridad y permite
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establecer arreglos mds concretos respecto de la inspeccion y a la transfe-
rencia internacional de materiales y equipos nucleares™.?

Al reunir estas condiciones, el Tratado contiene una diferencia sustancial
con planteamientos politicos como, por ejemplo, las primeras declaracio-
nes sobre Zonas de Paz. En éstas el objetivo fundamental era senalar
limitaciones y comportamientos a potencias extranas a las regiones sin,
en contrapartida, establecer para los Estados miembro obligaciones espe-
cificas distintas de las incluidas en compromisos como las Cartas de Na-
ciones Unidas o de la Organizacion de los Estados Americanos. Eso ha
evolucionado en pronunciamientos mas recientes como las declaraciones
de Zonas de Paz del Mercosur, Bolivia y Chile, de la Comunidad Andina
de Naciones y de América del Sur.

Esta diferencia dio al Tratado su elevada autoridad politica y moral y
obviamente fue la base del planteamiento hecho a las potencias nuclea-
res respecto a la no amenaza o uso de armas nucleares contra los Estados
de la regién, contenidas en el Protocolo Adicional II y al de comporta-
miento similar al autoimpuesto, con respecto a los territorios que
estuvieren de jure o de facto bajo responsabilidad de potencias extrarre-
gionales, a que se refiere el Protocolo Adicional 1. Tlatelolco es el primer
régimen convencional que impone estas limitaciones a las potencias nu-
cleares, incluyendo la obligacion de no emplazar armas nucleares en par-
te de sus territorios, asi como obtiene garantias negativas de seguridad para
los Estados que, también por primera vez, establecen un sistema de control
propio.

Al mismo tiempo, fue esencial mantener la mas amplia posibilidad de
uso pacifico de la energia nuclear, incluyendo la transferencia de tecnolo-
gia y la importacion de equipos y de materiales radioactivos. Sobre esto,
el Tratado no admite dudas al consignarlo tanto en la parte preambular
cuanto en la dispositiva.

La mas grande dificultad fue la cuestion de las explosiones nucleares con
fines pacificos. La intencion original fue que ellas quedaran incluidas en
la prohibicién, en vista de que con los conocimientos y tecnologias dis-
ponibles en la época no era posible diferenciar la manera como la libera-
cién de energia nuclear no controlada podia ser utilizada para fines paci-
ficos o bélicos.
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Cambios politicos ocurridos en algunos paises durante la negociacion
hicieron necesario incluir la posibilidad de realizar tales explosiones. El
golpe militar de 1964 en el Brasil cambié enteramente su percepcion del
asunto. Argentina se opuso a cualquier limitacion a las posibilidades de
un desarrollo nuclear auténomo. Sin embargo, por via de interpretacion
y gestion politica y diplomatica, los Estados parte siempre se opusieron a
la realizacion de estos ensayos. Han sido necesarios el paso de los anos,
cambios politicos en esos paises y modificaciones en el Tratado para que
fueran formalmente descartadas. Por otro lado, en nuestros dias, y espe-
cialmente dcspues de la catdstrofe de Chernobyl, la utilidad de explosio-
nes nucleares “con fines pacificos” ha sido descartada. El Tratado de No
Proliferacién de Armas Nucleares (TNP) acabé con la posibilidad.

EI 'TNP fue suscrito poco tiempo después del de Tlatelolco y hoy son
miembros la totalidad de paises latinoamericanos y caribenos. A pesar de
durisimas criticas en funcion de sus aspectos “discriminatorios” que con-
ciernen especialmente al control de las actividades nucleares de los pai-
ses no poseedores de armas atémicas y el modesto compromiso de los
poseedores de negociar el desarme nuclear, ha ganado aceptacion casi
universal, aunque no cabe desconocer los problemas planteados por los
nuevos Estados poseedores de tales armas ni su posible apropiacion por
entidades no estatales. En 1995 se decidié la prolongacion indefinida del
TNP. Lamentablemente, la Gltima conferencia realizada el afio 2005 fue
un fracaso por la falta total de avance en el desarme nuclear.

Tlatelolco, contrariamente al TNP, prohibe a las potencias nucleares ins-
talar armas nucleares en la region y amenazar con el empleo de las mis-
mas a los Estados parte. De otro lado, las modificaciones introducidas al
"Tratado de Tlatelolco comportan garantias de utilizacién exclusivamen-
te pacifica de la energia nuclear que son la esencia y razon de ser del TNP
que prohibe inclusive las “explosiones nucleares con fines pacificos” a los
paises no poseedores de armas nucleares. Con esto se asegura el objetivo
de evitar la proliferacién horizontal de armas nucleares; sin que ello au-
torice complacencia en la materia.

Modificaciones politicas producidas a nivel mundial, han hecho posible
también la reduccion de los arsenales nucleares. El Tratado de Prohibi-
cién Total de los Ensayos de Armas Nucleares ha sido suscrito por nume-
rosos Estados. Adicionalmente, el ejemplo de Tlatelolco ha sido seguido,
con comprensibles adaptaciones, por los tratados de Rarotonga, Bangkok
v Palindaba que apuntan a establecer otras ZLAN; al igual que en un
momento inicial lo establecié el Tratado Antartico, si bien en una zona
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no habitada. Estos compromisos, tomados en su conjunto y sumadas a la
desactivacion de la capacidad nuclear militar de Sudafrica, abren la posi-
bilidad de que el Hemisferio Sur pueda quedar libre de armas nucleares.
No quiere decir esto, como lo muestran muy negativas LXPLI‘IEHLIdb recien-
tes, que esté proximo un mundo libre de armas nucleares pero si confir-
man el cardcter visionario y pionero de la propuesta contenida en Tlatelolco.

iv) Suscripcion y contenido

El Tratado para la Proscripciéon de Armas Nucleares en América Latina,
la mas importante iniciativa latinoamericana en materia de desarme, fue
abierto a la firma el 14 de febrero de 1967, en México, siendo este pais el
depositario. Entr6 en vigor el 25 de abril de 1969 al completarse su rati-
ficacion por once paises.

En el mismo espiritu de Tlatelolco se ubicarian mas adelante algunos
esfuerzos relacionados con las armas convencionales como la Declara-
cion de Ayacucho de 1973 y las reuniones técnicas que se originaron en
ella; asi como los planLLamle()s contenidos en las Declaraciones de
Acapulco de 1988, Galdpagos 1989, Cartagena relativa a las armas de
destruccién masiva y la de Mendoza sobre armas quimicas, biologicas y
otras. En América Central se han trabajado también acuerdos de desar-
me convencional. No obstante, el inico esfuerzo regional latinoamerica-
no que lleg6 a convertirse en acuerdo formal de obligatorio cumplimien-
to sigue siendo Tlatelolco.

El examen de la parte preambular muestra la preeminencia de la cuestion
de seguridad y su vinculacion con el desarme y, aun cuando no lo men-
ciona expresamente, su significacion para la confianza. Las referencias
principales son al peligro de la existencia y del uso de las armas nuclea-
res, la necesidad de impedir su proliferacion, la importancia de aislar a la
region de un posible conflicto nuclear, la oportunidad de hacer una con-
tribucién sustantiva al desarme mundial y la reiteracion del derecho al
uso pacifico de la energia nuclear.

Tlatelolco no se considera solamente como un intento de control de la
proliferacion horizontal de armas nucleares. Al senalar que “las zonas
militarmente desnuclearizadas no constituyen un fin en si mismas, sino
un medio para alcanzar en una etapa ulterior el desarme general y com-
pleto” (Predzmbulo), establece su propésito final. Respecto del aislamien-
to de la zona de un posible conflicto nuclear, establece un balance de
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responsabilidades bien definido, indicando que no deben existir en ella
armas nucleares de potencias ajenas y también la obligaciéon que se im-
ponen de no fabricarlas, recibirlas, almacenarlas ni usarlas.

La parte dis‘positiva se compone de elementos sustanciales como la pro-
hibicién, el drea de aplicacion, la organizacién internacional, la verifica-
cién y la entrada en vigor. La prohibicion es clara y terminante. Los
paises no fabricarén, ensayardn, usardn, recibirdn, almacenarin ni posee-
ran directamente o por cuenta de terceros armas nucleares. El material y
las instalaciones nucleares existentes o futuras serdn utilizados exclusiva-
mente con fines pacificos.

El Tratado incluye dos Protocolos Adicionales. El primero esta dirigido a
Estados Unidos, Francia, Paises Bajos y Reino Unido, Estados que de jure
o de facto tienen responsabilidad internacional sobre territorios com-
prendidos dentro de la zona geografica definida en el Tratado. Ellos asu-
men la obligacién de garantizar que en esos territorios en América Latina
o el Caribe, se observara el mismo régimen de desnuclearizacién militar
que impone el Tratado a sus miembros.

El Protocolo Adicional II concierne las potencias poseedoras de armas
nucleares, actuales y futuras, que se comprometen a respetar el Estatuto
de Desnuclearizacion Militar, no permitir que en los territorios de los
Estados parte del Tratado sean practicados actos violatorios del mismo v
a no emplear o amenazar con el empleo de armas nucleares a los Estados
parte del Tratado.

Los paises concernidos por el Protocolo Adicional I1, formularon declara-
ciones o entendimientos que fueron considerados como limitaciones rea-
les al compromiso de no usar 0 amenazar con el uso de armas nucleares a
los Estados parte en Tlatelolco. Tales declaraciones, que algunos analistas
llegaron a considerar como reservas, estuvieron vinculadas especialmen-
te a la posibilidad de realizacion de explosiones nucleares con fines paci-
ficos a que se refiere el art. 18°. Las declaraciones, fundamentalmente,
fueron en el sentido que el Tratado en realidad las prohibia.

De otro lado, quedaron interrogantes sobre la cuestién del transporte v
transito de tales armas en la region. Una interpretacion estima que el
Tratado prohibe la “presencia” con lo cual no estarian permitidos. Sin
embargo, de haberse insistido en una prohibicién formal probablemente
no se habria alcanzado ningin acuerdo. Aqui también, como se aprecia,
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jugaron la necesidad de considerar las realidades politicas y el proposito
de evitar las posiciones maximalistas que suclen inhibir la concertacion
de acuerdos y la creacion de confianza.

La importancia y significacion del tema de las “explosiones nucleares con
fines pacificos” no deben ser minimizadas. La diferencia de pareceres sobre
si efectivamente el Tratado las permitia o no, se ha prolongado casi tres
décadas. En lo que concierne al fomento de la confianza, esta situacion
hizo que el asunto quedara pendiente. Las manifestaciones de intencion
respecto al uso exclusivamente pacifico de la energia nuclear que Argen-
tina y Brasil hicieron en diversas oportunidades, no fueron consideradas
suficientes por buen niimero de estudiosos y por la percepcion politica
dentro y fuera de la region. La posibilidad e inclusive el propésito de fa-
bricaciéon de armas nucleares fueron reconocidos por personalidades aca-
démicas, militares y politicas en los citados paises. La reserva, programas
“paralelos” y otros factores, no contribuyeron a fomentar la confianza.

Solamente a titulo de ejemplo de tal posibilidad, se consigna que Luiz
Augusto de Araujo Castro sefal6: “Justa o equivocadamente, cierto ni-
mero de analistas internacionales empezaron a ver en Brasil y Argentina
dos paises en el umbral potencialmente peligroso que posefan la capaci-
dad tecnoldgica, los recursos y, segin se alegé, la motivacién politica y
estratégica para embarcarse en programas viables auténomos para el de-
sarrollo de armas nucleares. Al mismo tiempo, Brasil y Argentina estaban
también desarrollando programas nacionales ambiciosos en el campo de
la tecnologia aérea y del espacio, que estaban siendo crecientemente
sofisticados, ain cuando relativamente modestos para los estindares
mundiales, dirigidos al uso doméstico y a la exportacion. En otras pala-
bras, no obstante que ambos paises habian sefalado repetidamente su
apoyo al Tratado regional de no prohft.rauon y SU COMPromiso con sus
objetivos, ninguno de los dos paises era de hecho, parte del Tratado.
Ninguno estaba comprometido por un instrumento legal internacional
obligatorio a renunciar al desarrollo y adquisicion de armas nucleares...”.!'*

Brasil no estuvo dispuesto, por muchos anos, a renunciar al derecho de
realizar “explosiones nucleares con fines pacificos”. Argentina tenia
cuestionamientos mas amplios que incluian aspectos industriales y de
investigacion. Chile consideraba que Argentina debfa asumir la integri-
dad de los compromisos para que pudiera también aceptarlos. El caso de
Cuba, obviamente, estaba mas vinculado a la situacion mundial y a la
relacién con Estados Unidos.
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Mis alla de lo opinable de tales posiciones, el hecho es que al inicio de
los anos ochenta, la democratizacion en los citados paises asi como la
demostracion de la singular posicion que mantenian respecto al resto del
continente, fue modificando su actitud en relacion con las explosiones
nucleares con fines pauﬂms Tlatelolco v las salvaguardias internaciona-
les. La posicion empez6 a cambiar por las transformaciones politicas que
llevaron a la democratizacién de Argentina y Brasil. Ambos paises deci-
dieron la concertacién de acuerdos bilaterales que excluyeron formal y
definitivamente la posibilidad de fabricar armas nucleares. Estos incluian
la creacion de una agencia bilateral de contabilidad y control de materia-
les nucleares, la modificacion de algunas dl%p()SICl()ﬂC‘? del Tratado y la
suscripcion de un Acuerdo cuatripartito entre los dos paises citados, la
Agencia Binacional y el Organismo Internacional de Energia Atémica
(OIEA), organismo especializado de Naciones Unidas para las cuestio-
nes atomicas, sobre el control y uso pacifico de la energia nuclear.

Respecto al area de aplicacién, aparte de lo ya sefalado, cabe anotar lo
que Monica Pinto dice en materia de su determinacion y delimitacion:
“Las dos areas son consecuencia del procedimiento adoptado en el arti-
culo 28 para la entrada en vigor. Tratase de una zona mévil, en constante
progresion, integrada por los territorios de todos los Estados para los
cuales el Tratado estd en vigor y otra zona fija, precisamente delimitada,
que resultard en la integracion del area desnuclearizada por la conjun-
cion de todos los requisitos previstos en el articulo 28. Si la primera se
corresponde con el standard internacional en materia de dmbito territo-
rial de los tratados, la segunda es una nocion politica antes que geografi-
Ca“.‘ 15)

Esto confirma la relacién del Tratado con un criterio de vigencia y aplica-
cion “incremental”, que es esencial para el fortalecimiento de la confian-
za. Si bien una aproximacion rigida al compromiso inicial hubiera enca-
jado adecuadamente con cuestiones de principio, ello habria probable-
mente significado que América Latina no seria hoy una auténtica Zona
Libre de Armas Nucleares.

El establecimiento de una organizacion internacional exclusivamente para
el propésito de verificar el cumplimiento del Tratado es también asunto
sustantivo. Importantes acuerdos de desarme no han creado institucio-
nes especializadas, contrariamente al caso del Tratado de Tlatelolco que
cre6 el Organismo para la Proscripcion de las Armas Nucleares en Améri-
ca Latina, Opanal.
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A este respecto, Chantal de Jonge Oudraat dice: “De los 24 acuerdos de
control de armamentos actualmente en vigor o recientemente suscritos,
tres han dispuesto el establecimiento de organizaciones internacionales
con el fin especifico de verificar el cump!imient() : el acuerdo modifica-
do de Bruselas de establecimiento de la unién de Europa Occidental y de
la ahora difunta Agencia de Control de Armamentos, el Tratado de
Tlatelolco que establecié la Opanal, v el Acuerdo de Guadalajara entre
Argentina y Brasil que establece la Agf:nua Argentino-Brasilena de Con-
tabilidad y Control de Materiales Nucleares (Abacc)....Mas adelante ana-
de: LUlnparada con la ACA, Opanal es una organizacién internacional
mucho mas institucionalizada, auténoma e integrada. Ha recibido pode-
res muy especificos y amplios...”También indica que:”...el proceso de crea-
cién institucional es considerado poseedor de alto potencial de fomento
de la confianza...” .!'®

En efecto, Opanal traduce y materializa, a través de sus 6rganos y proce-
dimientos, el compromiso de los paises de la region con el Estatuto de
Desnuclearizacion Militar que se autoimpusieron. La verificacion de la
observancia de tal Estatuto es su razon de ser y tarea fundamental, defi-
nida precisamente en varios articulos. Alguna iniciativa para que Opanal
se interesara en la promocion del uso pacifico de la energia nuclear fue
desestimada, en vista que el OIEA cumplia vy cumple tal funcién con
mejores posibilidades técnicas.

Respecto de la entrada en viger, las posiciones de Brasil y Argentina du-
rante la negociacion y de otros paises en funcion de éstas, exigieron la
adopcion de un sistema mixto. Este permitia dar inicio a la aplicacion del
Tratado sin excluir a quienes en ese momento no se consideraban en
condiciones de asumir la totalidad de los compromisos. La formula del
articulo 280. hizo posible que los paises dispuestos a asumir inmediata-
mente y en su totalidad los compromisos esenciales lo pudieran hacer
mediante un procedimiento de dispensa del integro de los requisitos; al
tiempo que se dejaba abierta la posibilidad de que otros paises lo hicie-
ran mds adelante. Ya se ha comentado la importancia de este procedi-
miento para el fomento de la confianza. El que de una manera, aunque
fuera incompleta, los paises signatarios participaran en el organismo y en
sus actividades, contribuyé a que los fines del Tratado fueran preservados.

v) Verificacion

El elemento clave del acuerdo y garantia de su razon de ser es el sistema
de verificacion. Hay indisoluble relacion entre la confianza, el desarme y
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la verificacion. Si bien doctrinalmente se entiende que la verificacion es
condicion sine qua non de cualquier acuerdo de desarme, es evidente que
pocas cosas son mas susceptibles de crear confianza que la garantia del
cumplimiento cabal de los acuerdos, la cual esta dada por los procedi-
mientos de verificacion.

Esta interrelacion fue formalizada en el ambito de la Conferencia sobre
Seguridad y Cooperacion en Europa, en el cual se habian convenido las
primeras MFC en Helsinki en 1975. ARos mds tarde se acordé que las
MFC y de la seguridad seran acompanadas de formas de verificacion
adecuadas, lo que confirma el cardcter esencial de la verificacién para un
acuerdo de desarme. Los compromisos relacionados con la seguridad no
pueden quedar librados a la buena voluntad o satisfacerse con manifes-
taciones de intencién. La verificacion es la garantia de cumplimiento del
acuerdo, sin lo cual no puede haber seguridad v, menos atn, confianza.
Obviamente, la verificacién impone obligaciones precisas cuyo incumpli-
miento es oneroso para la seguridad y la confianza.

En este sentido, Oleg Grinevski opina que: “La verificacién...debe ser
una obligacién positiva y cumplir un rol restrictivo, preventivo. Debe
colocar a un trasgresor potencial en una situacion en la cual la trasgrcqi()n
seria revelada o las medidas orientadas a esconderla cuesten més a quien
la perpetre —en términos politicos, militares y financieros— de lo que es-
peraria obtener como resultado de la transgresion”.!'?)

Pero mas interesante atin, es la relacion de elementos que Serge Sur con-
sidera esenciales para que la verificacion sea efectiva: “Los problemas
clasicos de verificacion son bien conocidos. La primera preocupacion es
la definicion. No hay una férmula general, oficial y universalmente acep-
tada. Sin embargo, estd ampliamente acordado que la verificacién inclu-
ve los siguientes componentes:

1. Existencia de una obligacion, de la cual el cumplimiento v la obser-
rancia deben ser verificados; 2. El acopio de informacion relativa al
cumplimiento de la obligacion; 3. El andlisis, interpretacion y evalua-
cion de la informacién en sus aspectos técnicos, juridicos y politicos;
4. La apreciacion relativa a la observancia o no observancia de la obli-
gacion, con la cual concluye ¢l ¢jercicio de verificacion mismo. Si bien
¢l problema de las reacciones adecuadas a la posible violacion de una
obligacion parece ser consecuencia [ngu a de este ejercicio, no es en si
mismo parte integral de la verificacion.”
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El mismo Sur, anade: “Hay una tendencia del proceso de verificacion a
aflojarse, en el sentido de que su autonomia esencial pueda disolverse en
un concepto mas amplio, el cual podria ser llamado un proceso de fo-
mento de la confianza. Este proceso obviamente incorpora medidas de
fomento de la confianza...Sin embargo, también incluye otros compo-
nentes que pertenecen, al menos en parte, a la esfera de la verificacion en

el significado convencional de la palabra...”.!'®

También en este aspecto conceptual puede tenerse en cuenta lo senalado
por E Calderén: “Cuando se habla del sistema de verificacion se quiere
hacer referencia a una conjunto de normas, métodos, procedimientos y
técnicas de verificacion...De acuerdo con la préctica observada en los
acuerdos sobre regulaciéon de armamentos suscritos en la posguerra, la
verificacion que interesa aqui es la referida a la comprobacién o examen
de la verdad de una cosa en la medida que de lo que se trata es de garan-
tizar el cumplimiento efectivo de las obligaciones contraidas...El sistema
de verificacion debe entenderse como un componente de un esfuerzo
colectivo de disuasion para asegurar la conducta inhibitoria de los Esta-
dos involucrados...” Indica igualmente que los criterios del sistema son:
“(i) adecuacion y eficiencia; (ii) aceptabilidad; (iii) no discriminacion;
(iv) no interferencia en el desarrollo econémico y social; (v) renovacion;
(vi) mecanismo de aplicacién;”.""”

Por estas referencias se comprende que en materia tan sensible como las
armas nucleares, no hubiera sido posible basar el Estatuto de la zona en
una mera declaracion o manifestacion de intenciones, sino en un preciso
y detallado procedimiento de verificacion que permitiera asegurar que
los artefactos, servicios e instalaciones no se utilicen en el ensayo y fabri-
cacion de armas nucleares; que no se realicen en el territorio de las par-
tes, actividades prohibidas con materiales o armas nucleares introduci-
dos del exterior y que como lo senala el art. 12, “las explosiones con fines
pacificos sean compatibles con las disposiciones contenidas en el art.

18",

El procedimiento originalmente comprendi6 la presentacion nacional de
informes a Opanal, la OEA y la Agencia Internacional de Energia Atomi-
ca, en el sentido de que no se han llevado a cabo actividades contrarias al
Iratado. Existia ademas la posibilidad de que el Secretario General, con
apoyo del Consejo, solicitara informes adicionales o complementarios. El
Consejo, a pedido de alguna parte podia incluso disponer “inspecciones
especiales” pero hasta el presente no se ha realizado ninguna. Por las
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maodificaciones introducidas en 1992, estas responsabilidades se han con-
centrado en el OIEA.

En consecuencia, lo mas importante es la obligacion de concertar acuer-
dos con el OIEA que, por disposiciones de este organismo, incluyen sal-
vaguardias amplias. Esto supone la verificacion por el OIEA de absoluta-
mente todos los materiales nucleares. Este “control internacional eficaz”
produce cierta cesion de soberania pues se faculta la solicitud de infor-
mes especiales y la inspeccion de actividades que se realizan en el propio
territorio. A los antes citados acuerdos de salvaguardia con el OIEA, es-
tan obligadas igualmente las partes del Protocolo Adicional 1. Esta fue
una de las principales dificultades puesto que algunos paises entendie-
ron que el referido régimen era intrusivo, no reservado, discriminatorio e
inadecuado, por lo cual no se incorporaron cabalmente al régimen del
Tratado hasta muchos anos después.

Como muestra adicional de la significacion de la confianza en esta deli-
cada materia, debe indicarse que el Tratado establece que si se verificara
una violacion de lo acordado, Opanal solamente puede ponerla en cono-
cimiento de los organismos encargados del mantenimiento de la paz v la
seguridad internacionales. De otro lado, las cuestiones o controversias
relativas a la interpretacion o aplicacion pueden ser sometidas a la Corte
Internacional de Justicia, con acuerdo de las partes.

vi) Modificacion

La primera modificacion al Tratado se produjo en la Conferencia General
de Opanal de 1990, en la que se adicioné a la denominacion oficial los
términos “y el Caribe”, en linea con los propésitos de facilitar la incorpo-
racién de los Estados de origen no ibérico de la region. Mas importante
aun fue la modificacion del parrafo 2 del articulo 25 del Tratado, alcan-
zada en marzo de 1991. La version existente excluia en la practica a los
Estados que al alcanzar su independencia mantuvieran algin tipo de
controversia territorial con los signatarios originales y concernia directa-
mente a Guyana (Venezuela) y Belize (Guatemala).

Respecto a la esencia del Tratado, desde 1985 Brasil y Argentina
emprendieron un proceso para disefar un mecanismo conjunto de
contabilidad y control de sus actividades nucleares que pudiera servir de
base para un acuerdo, también conjunto, de salvaguardias con ¢l OIEA.
Ello fue producto de la democratizacion en ambos paises que se
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acompano de acercamientos po[i[icus, integracion economica y comer-
cial, etc. en el marco de un amplio proceso de fomento de la confianza.

El primer paso, de enorme trascendencia, se dio el 30 de noviembre de
1985 con la “Declaracion Conjunta sobre Politica Nuclear” hecha en Foz
de Iguaza por los presidentes Radl Alfonsin v José Sarney. Ella contiene
el compromiso de desarrollar la energia nuclear con fines exclusivamente
pacificos y el propdsito de cooperar bilateralmente en ese campo. En el
mismo sentido, la Constitucion Politica del Brasil adoptada en octubre
de 1988 establecié que todas las actividades nucleares brasilenas debian
orientarse exclusivamente para fines pacificos y ser aprobadas por el
Congreso Nacional.

El caricter de fomento de la confianza que tuvo este proceso fue recono-
cido por Ivan Cannabrava al senalar que: “Las sucesivas y amplias inicia-
tivas en los campos de uso pacifico de la energia nuclear v la no prolifera-
cion de armas nucleares adoptadas por Brasil y Argmttna desde los anos
ochenta son un excelente ejemplo de medidas de fomento de la confian-
za, concebidas en el contexto de relaciones bilaterales e implementadas
con la cooperacion de mecanismos multilaterales regionales y globales,
tales como Opanal v la OIEA”.%

El 28 de noviembre de 1990 los presidentes Menem y Collor suscribie-
ron en Foz de Iguazd, en presencia del Director General de la OIEA y del
Secretario General de Opanal, una “Declaracion sobre Politica Nuclear
Comin Argentino-Brasilena” donde se adoptaron iniciativas para posi-
bilitar la plena vigencia del Tratado de Tlatelolco, se menciona el meca-
nismo de contabilidad y control bilateral, el inicio de negociaciones con
la OIEA para alcanzar acuerdos conjuntos de salvaguardias y la modifica-
cion del Tratado de Tlatelolco.

En julio de 1991, los citados presidentes acordaron en el Convenio de
Guadalajara, celebrado en el marco de una reunién cumbre iberoameri-
cana, el establecimiento de la “Agencia Brasilefio-Argentina de Contabili-
dad y Control de Materiales Nucleares Abacc”, a fin de asegurar el uso
exclusivamente pacifico de materiales e mslalduones nucleares. Acorda-
ron también negociar acuerdos de salvaguardias con el OIEA, asumir las
obligaciones propias de Tlatelolco, imponerse una moratoria respecto a
las explosiones nucleares con fines pacificos mientras no se pueda distin-
guir técnicamente los dispositivos para producir las armas nucleares; asi
€OMO otros aspectos varios v proponer enmiendas al Tratado de Tlatelolco.
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La Agencia tiene sede en Rio de Janciro v es dirigida alternativamente
por argentinos y brasilefios. La tarca fundamental es la verificacion de
que los materiales nucleares asi como las instalaciones no sean utilizados
en la produccion de armas atomicas o artefactos nucleares explosivos.
Esta compuesta por una comision de dos miembros por cada Estado v
tiene la peculiaridad de ejercer la representacién conjunta de los dos
paises frente a terceros en todo lo relativo al sistema de contabilidad y
control.

El “Acuerdo entre la Republica Argentina, la Reptblica Federativa del
Brasil, la Agencia Brasileno-Argentina de Contabilidad y Control de
Materiales Nucleares y el Organismo Internacional de Energia Atémica
para la Aplicacién de Salvaguanhas fue celebrado en Viena el 13 de
diciembre de 1991. En su primer articulo se establece que los Estados
parte se comprometen a aceptar la aplicacion de salvaguardias a todos
sus materiales nucleares y en todas sus actividades nucleares, a fin de
verificar que dichos materiales no se desvien hacia armas nucleares u
otros dispositivos nucleares explosivos. El Director General del OIEA
describi6 el acuerdo cuatripartito como: “Un acuerdo de salvaguardias
comprehensivo, de una naturaleza sui generis, compatible con el Tratado
de Tlatelolco. Cubre todos los materiales y actividades nucleares en los
territorios de Argentina y Brasil...Prevé la aplicacién de salvaguardias a
las exportaciones de materiales nucleares...es similar al Protocolo con-
cluido entre los Estados miembro de la Comunidad Europea, Euratom, y
la Agencia en conexién con el TNP”.©21

Los gobiernos de Brasil, Argentina y Chile, plantearon en mayo de 1992
enmiendas a los articulos 14, 15, 19 y 20 del Tratado de Tlatelolco, las
cuales fueron aprobadas por la Conferencia General de Opanal en agosto
de ese mismo ano. La adopcién de las enmiendas hizo posible la plena
incorporacion de esos paises. Las enmiendas no cuestionan los objetivos
basicos ni el espiritu del Tratado, pero ajustan las condiciones de verifica-
ciéon y control de modo que las informaciones a proporcionarse y el siste-
ma de inspecciones no afecte la reserva o el secreto de procedimientos
industriales, comerciales o las investigaciones que los paises puedan ha-
ber desarrollado.

Con estos desarrollos, Tlatelolco satisface ampliamente los requisitos que
establecié la Asamblea General de Naciones Unidas sobre Definicién
de ZLAN.?? Ellos fueron: iniciativa de los paises de la regién,
formalizacion en un Tratado, total ausencia de armas nucleares,
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mecanismo de verificacion y control, reconocimiento por parte de la Asam-
blea General de NNUU, zona claramente determinada y compromiso de
los Estados poseedores de armas nucleares sobre la zona y sus miembros.

En tales condiciones, puede afirmarse que la Zona Libre de Armas Nu-
cleares es una realidad juridica y politica incontrastable. La tenacidad y
flexibilidad han hecho realidad este esfuerzo que honra a América Latina
y el Caribe, que fue pionero y sigue siendo ejemplo en el mundo y que
deberia ser seguido por esfuerzos y compromtsos adicionales en materia
de seguridad, desarme y cooperacion en la region.

vii) Consideraciones finales

El Tratado materializa la vocacion regional por el tratamiento de temas
de seguridad, que venia de mucho antes y que en el curso de la historia
republicana tuvo manifestaciones trascendentes en el desarrollo de ins-
trumentos juridicos para el mantenimiento de la paz y la seguridad re-
gional.

El Tratado fomenta la confianza por satisfacer todas las exigencias de la
doctrina y constituir una prictica consecuente. Sus principales aspectos
se conjugan adecuadamente con los requisitos del fomento de la confian-
za: existencia de una amenaza, percepcion de esa amenaza, voluntad de
hacerle frente, precisa definicién del problema de seguridad, decisién de
asumir responsabilidades concretas y balanceadas entre los distintos ac-
tores, formalizacion convencional, garantias, verificacion y, atin mas, es-
tablecimiento de un organismo de seguimiento y control.

Impedir la presencia de armas nucleares en la region materializaba una
“politica” de fomento de la confianza, distinta de una sola “medida” que
no hubiera bastado para garantizar el propésito de preservar la confianza
respecto al mas sensible tema como eran las armas nucleares y acrecen-
tarla en el futuro.

En el caso de Tlatelolco, la confianza requirié una vision precursora de la
importancia de establecer una ZLAN en una zona densamente poblada,
a partir de valiosos elementos histérico-politico-culturales que unian a
los paises de la region. Requirié tiempo para que el Tratado se desarrolla-
ra y eventualmente se perfeccionara. Finalmente, fue necesaria constan-
cia para que en el largo periodo de su desarrollo no se frustraran sus
objetivos.




Seguridad, alcances y desafios

La Zona Libre de Armas Nucleares tuvo una extension real constituida
por los territorios de los Estados inicialmente partes, una potencial que
se expandia con los territorios de los Estados a medida de su incorpora-
cion vy, finalmente, una definitiva que incluia extensas dreas maritimas.
En ese sentido, el Tratado, su ejecucion y perfeccionamiento fueron de
naturaleza incremental v respondieron cabalmente al criterio de “retroa-
limentacion”, del cual depende el fomento de la confianza.

Los paises latinoamericanos reconocicron que la fabricacion de armas
nucleares debia prohibirse por ser contraria a la seguridad regional y
mundial; pero también porque los llevaria a una carrera armamentista
nuclear peligrosa y ruinosa que comprometeria las posibilidades de desa-
rrollo econémico vy social.

Finalmente, el Tratado responde a una necesidad esencial en materia de
confianza que no se basa en gestos, declaraciones o manifestaciones de
buenos propésitos, sino en la inequivoca demostracion de la existencia
de que hay “razones para confiar”. La confianza no puede ser reclamada
sino que debe ser ganada; y no se puede ganar si no se consigue demos-
trar que confiar no es un riesgo para la seguridad sino que por ¢l contra-
rio la refuerza y consolida.
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