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Contexto

No existe una definiciéon formal en los tratados internacionales, univer-
salmente aceptada por todos los Estados, acerca del concepto arma nuclear.
El Tratado de No Proliferacion de Armas Nucleares de 1968 (TNP), clave de
béveda del régimen de no proliferacion nuclear, no define de forma expresa el
concepto, al contrario de lo que sucede con otras categorias de armas, como
las quimicas o las bioldgicas, que si estan definidas en las dos convenciones es-
pecificas que las regulan, la de Armas Quimicas de 1992 (CAQ) y la de Armas
Biolégicas de 1968 (CAB), respectivamente.

A nivel tedrico y doctrinal la justificaciéon mds extendida acerca de la «ne-
cesidad» de contar con armamento nuclear estd estrechamente relacionada
con los conceptos de poder y seguridad, caracteristicos de la teoria realista de
las relacionesinternacionales. De acuerdo con esta corriente tedrica, que sirve
también de fundamento para las doctrinas de seguridad de los paises nucleares,
las razones por las que un Estado decide dotarse con armas nucleares estan re-
lacionadas con su cultura estratégica, la percepcion de (in)seguridad nacional,
los intereses politicos y estratégicos y el atribuido prestigio internacional que
tener ese tipo de arsenales les puede llegar a proporcionar. No obstante, acerca
de este ultimo aspecto existe un debate politico y social en sentido contrario,
basado en los riegos y consecuencias devastadoras de una posible utilizaciéon
de las armas nucleares, intencionada o accidental, que provoca la condena y
rechazo internacional hacia la posesion de este tipo de armas, creciente, sobre
todo, a raiz de la adopcion el 7 de julio de 2017 del Tratado de Prohibicion de
las Armas Nucleares (TPAN), con entrada en vigor el 22 de enero de 2021.

Scott Sagan explica las motivaciones de los Estados «en busca de la bomba
nuclear» basandose en tres modelos, en los que esboza otros tantos marcos
tedricos en los examina por qué los Estados deciden fabricar o renunciar a
desarrollar armas nucleares. El primero de ellos (y el que mas consenso atrae)
lo denomina «modelo de seguridad» y, siguiendo la tradicion realista de las re-
laciones internacionales, sostiene que los Estados, que conviven en un sistema
internacional anarquico, deben confiar en la autoayuda (self-help) para prote-
ger su soberania y seguridad nacionales, actuando de acuerdo con sus propios
intereses; de ese modo, un Estado buscara desarrollar (y, llegado el caso, utili-
zar) armamento nuclear ante la existencia de una amenaza militar importante
a su seguridad a la que no pueda hacer frente con medios convencionales o
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alternativos. Debido al poder destructivo de las armas nucleares, un Estado
que busca mantener su seguridad nacional debe equilibrar o, incluso, poder
neutralizar a cualquier otro rival que posea armas nucleares, algo que se con-
sigue a través de la disuasion nuclear. Los Estados fuertes persiguen una forma
de control interno. Mientras estos consiguen esa disuasion desarrollando sus
propias armas nucleares, los «débiles» se unen a una alianza de equilibrio con
una potencia nuclear (caso de la OTAN), que garantice una «disuasién amplia-
da». El segundo modelo de Sagan, denominado de «politica interna» (basado
en la teoria del liberalismo) sostiene que la decision de dotarse con armas nu-
cleares se basa en intereses y prioridades de grupos determinados, mientras
que los lideres nacionales crean las condiciones que favorecen la adquisicion
de dichas armas, fomentando las percepciones extremas de amenazas prove-
nientes del exterior, junto con los lobbys o grupos de interés (industria de de-
fensa), que defienden el aumento del gasto militar. De hecho, la justificacién
para desarrollar armas nucleares se basaria, de acuerdo con este modelo, en la
formacion de coaliciones internas de intereses compartidos dentro del com-
plejo cientifico-militar-industrial que favorezcan la militarizaciéon del Estado
y permitan el incremento de las inversiones en la industria de defensa. Por
ultimo, Sagan presenta un tercer «<modelo de normas», centrado en factores no
materiales, como el prestigio o el estatus internacional en el que, a diferencia
de los modelos anteriores, el comportamiento del Estado no esta determinado
por los «calculos frios de los lideres y sus burocracias sobre la seguridad na-
cional», sino en normas y creencias o valores compartidos sobre qué acciones
son legitimas y apropiadas en las relaciones internacionales; este modelo, que
se inserta en el marco de la teoria neoliberal o neoinstitucionalista, explica, en
parte, la existencia de los regimenes internacionales de seguridad (entre ellos,
el régimen de no proliferacion nuclear), establecidos por los Estados que com-
parten intereses en areas tematicas concretas. Estos regimenes pueden llegar
a modificar las preferencias del Estado a través de la creacion de foros de ne-
gociacién internacional, como el TNP o acuerdos de control de armamento y
desarme. Sin embargo, ni la teoria neorrealista ni tampoco la institucionalista
tratan adecuadamente las variaciones de tiempo y espacio para explicar los
intereses y conductas de los Estados.

En plena ola de escalada nuclear, el politélogo neorrealista estadouniden-
se, Kenneth Waltz, destacaba, de forma provocadora, que la proliferacion de
armas nucleares incrementaria la probabilidad de alcanzar la paz mundial, al
ser éstas elementos inhibidores de los conflictos armados, llegando a defender
que «cuantas mas armas nucleares, mejor». Argumento, sin duda alguna, muy
cuestionable y contrario a los principios fundacionales del régimen de no pro-
liferacion de armas nucleares y del TNP cuya negociacion se basd, precisamen-
te, en la necesidad de limitar el nimero de Estados nucleares a aquellos que
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ya lo fuesen a fecha de adopcion del tratado. Conviene recordar que el TNP
solo considera Estado nuclear a aquél que «haya fabricado y hecho explotar un
arma u otro dispositivo nuclear explosivo antes del 1 de enero de 1967» (art.
IX.3); de ahi la polémica, y hasta artificial diferenciacion, entre Estados nuclea-
res de iure o de derecho, partes en el tratado (Estados Unidos, la Federacion
de Rusia —unico Estado heredero de los derechos y obligaciones de la antigua
URSS, incluido su status como potencia nuclear—, el Reino Unido, Francia y
China, por orden cronoldgico de acceso al arma nuclear) y paises nucleares
de facto o de hecho, no signatarios del Tratado, como Estados nucleares «no
reconocidos» como tales (India, Pakistan y Corea del Norte, ademas de Israel,
como caso especial, ya que nunca ha realizado un ensayo nuclear).

Pese a los postulados realistas y neorrealistas, el papel asignado a las ar-
mas nucleares como un componente imprescindible de la disuasion y contra
un adversario en la escena internacional no es tan evidente como pudiera pa-
recer, como tampoco es undnime la opinion acerca de su utilidad. En 1986, los
arsenales nucleares mundiales, alcanzaron su maximo histdrico, por encima
de las 70300 ojivas o cabezas nucleares (frente a las 12512 de la actualidad).

GRAFICO I: EVOLUCION DE LOS ARSENALES NUCLEARES 1945 -2023

Fuente: KRISTENSEN, H. M.; KORDA, M.; JOHNS, E. y KHON, K., Status of World Nuclear Forces,
Federation of Atomic Scientists, 31 de marzo de 2023; accessible en https://fas.org/initiative/
status-world-nuclear-forces
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Tabla I: ARSENALES NUCLEARES MUNDIALES, 2023

Pais Desplegadas/ | Desplegadas/ | Reserva | Almacenadas | Total
Estratégicas | No estratégicas
Rusia 1674 0 2815 4489 | 5889
Estados Unidos 1670 100 1938 3708 | 5244
Francia 280 - 10 290 290
China 0 - 410 410 410
Reino Unido 120 --- 105 225 225
Israel 0 - 90 90 90
Pakistan 0 - 170 170 170
India 0 -— 164 164 164
Corea del Norte 0 - 30 30 30
TOTAL 3744 100 5732 9576 | 12512

Fuente: Elaboracién propia con datos de KRISTENSEN, H. M.; KORDA, M.; JOHNS, E. y KHON, K.,
ibid.

La crisis del régimen de no proliferacion: rivalidad entre
los grandes Estados nucleares y sus implicaciones para la
nueva carrera de armamentos

El régimen de no proliferacion de armas de destruccién masiva (nuclea-
res, quimicas y biologicas, NBQ), intimamente ligado al nuevo orden inter-
nacional surgido de la posguerra mundial, no es inmune a la crisis del multi-
lateralismo, vinculada, a su vez, a la del internacionalismo liberal. Ademas, la
guerra en Ucrania, iniciada el 24 de febrero de 2022, ha venido a acentuar atn
mas el momento de crisis aguda por la que éste ya venia atravesando antes del
conflicto, afectando gravemente a su credibilidad y haciendo que sea cada vez
mas complejo. Varios factores (sin animo de ser aqui absolutamente minucio-
so ni taxativo) han propiciado y acelerado esa crisis de descrédito del régimen
de no proliferacion.

En primer lugar, el nuevo momento de carrera armamentista, motivado
por las dinamicas de conflicto/cooperacion entre Estados Unidos y Rusia. Nos
encontramos en una coyuntura negativa, marcada por fenémenos como el au-
mento de las tensiones y la falta de confianza entre esos dos Estados (especial-
mente, aunque no de forma exclusiva, acentuadas tras de la invasion y posterior
anexion de Crimea por parte de Rusia, en 2014) y que afectan de forma directa,
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entre otros, a los acuerdos de control de armamentos y desarme nuclear que
han venido cimentando la seguridad en el continente europeo desde el fin de la
Guerra Fria. El primero de esos acuerdos fue el Tratado de Fuerzas Nucleares
de Alcance Intermedio (INF, por sus siglas en inglés), considerado un acuerdo
histdrico (el primero de la Guerra Fria entre las dos grandes potencias para
reducir sus arsenales nucleares) y uno de los elementos clave de la distension
entre ambas potencias, adoptado en 1987, en la antesala a la caida del Muro de
Berlin (1989) y la desintegracion politica de la URSS (1991). El proposito del
tratado era evitar el despliegue de misiles balisticos y de crucero con un rango
de alcance comprendido entre los 500 y los 5500 kilémetros (Estados Unidos
elimin6 846 misiles y Rusia 1846, a fecha 1 de junio de 1991).

Estados Unidos se retird del Tratado INF el 3 de agosto de 2019, tras acusar
a Rusia de violar el acuerdo de forma sistematica para poder acometer la mo-
dernizacion completa de su arsenal nuclear. Moscu habria estado desarrollan-
do en secreto nuevos sistemas de misiles de alcance intermedio y acortando el
rango de sus misiles balisticos, como el RS-26/SSC-8, que podria actuar como
un misil de alcance intermedio. Tras la desaparicion del Tratado INF el poten-
cial de surgimiento de una nueva carrera armamentistica de misiles de alcance
intermedio en Europa es uno de los riesgos a considerar. Rusia podria reanu-
dar o iniciar la fabricacién de nuevos sistemas misiles balisticos y de crucero
de alcance intermedio, aunque para iniciar su produccion en masa es probable
que Mosct necesite atin unos dos a tres afios y fuertes inversiones econémicas
para reorientar sus actuales lineas de fabricacidon que, en estos momentos, con
la concentracion del gasto en defensa en la guerra en Ucrania, no puede reali-
zar. Por parte de Estados Unidos, una vez superadas las limitaciones impuestas
por el Tratado INF, el Pentagono podria contemplar el despliegue limitado de
misiles balisticos y/o de crucero (con posibilidad de que estos puedan portar
una carga nuclear) en territorio europeo o en aguas proximas a este (mediante
submarinos dotados con misiles nucleares). Este aspecto es, ademas, relevante,
en el contexto actual del debate acerca de la Politica de Seguridad y Defensa
Europea, el abandono de la UE del Reino Unido (aliado histérico tradicional
de EE. UU. en materia de politica de seguridad y defensa) y el hecho que la
disuasion nuclear europea quede en manos de Francia.

Tras la retirada de EE. UU. del Tratado (INF), tan solo permanece en vigor
el Nuevo Tratado START. El Tratado fue suscrito en 2010 por los presidentes
Barack Obama y Dimitri Medvédev por un periodo inicial de diez afos y en-
tr6 en vigor en 2011. Sin embargo, pese a su renovacion hasta el afio 2026, su
situacion es también precaria, tras el anuncio de suspension de su aplicacién
realizado por el presidente Putin el 21 de febrero de 2023 (y que Estados Uni-
dos considera invalida), comprometiendo las futuras reducciones bilaterales de
armamento nuclear estratégico. En virtud del Nuevo Tratado START (sucesor
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del tratado START II, que no llegd a entrar en vigor, ante la falta de ratifica-
ciéon completa por parte de EE. UU. y la retirada de Rusia de este, declaran-
dolo nulo, tras la denuncia unilateral del Tratado sobre Misiles Antibalisticos
—ABM— el 13 de junio de 2002) se establecian limites (mutuamente verifica-
bles) al despliegue de misiles balisticos con capacidad nuclear y sus sistemas de
lanzamiento asociados a estos. Esos limites quedaron fijados en: a) 1550 ojivas
nucleares estratégicas desplegadas en ICBMs, SLBMs y bombarderos estraté-
gicos/pesados (HB, por sus siglas en inglés); b) 700 vectores estratégicos des-
plegados (unidades desplegadas de ICBMs, SLBMs y bombarderos pesados); y
c) 800 vehiculos/lanzaderas de misiles (desplegados y no desplegados). Pese a
esos limites, cada una de las partes se reservaba el derecho de determinar por
si misma la composicién y estructura de sus sistemas de armas estratégicas
ofensivas, asi como los limites de ensayos necesarios para cada uno de ellos.
Hay que senalar que, el 4 de febrero de 2018, ambas partes declararon haber
alcanzado los limites de reduccion en sus arsenales nucleares estratégicos esta-
blecidos en el tratado. Sin embargo, uno de los aspectos mas controvertidos del
Nuevo Tratado START es el que se refiere al procedimiento de verificacién del
acuerdo y, mas en concreto, si el tratado permite la conversion de sistemas de
armas retirados y no operativos, en otros (de forma especifica los bombarderos
B-52H ylos SLBM Trident II). De acuerdo con la interpretacion estadouniden-
se, no existe ninguna disposicion en el tratado que establezca una obligatorie-
dad absoluta de no reversibilidad de los procedimientos de conversion de esos
sistemas de armas en otros, una vez que el tratado deje de estar en vigor; es
decir, a partir del afio 2026 o, incluso, antes, teniendo en cuenta la suspension
del acuerdo por parte de Rusia. Moscu ha anunciado también que lo seguira
«observando, de momento». Rusia mantiene que esa reconversion de los sis-
temas de armas en otros, incapaces de portar un arma nuclear, estd expresa-
mente prohibida por el Nuevo Tratado START vy exige que, de llevarse a cabo,
se renegocie el acuerdo por completo. Hay que sefalar que el Tratado establece
que las actividades de verificacion de conversién o eliminacion establecidas
en virtud de este se podran realizar con medios técnicos nacionales y/o activi-
dades de inspeccidn; para ello, se crea una base de datos para contabilizar las
tareas de conversion y eliminacidon de los arsenales nucleares; las partes en el
Tratado deben comunicarse cualquier variacion en los datos. via notificacion,
pero, en el momento actual, no existe comunicacién alguna.

Resulta también preocupante la revocacion por parte de Rusia del Trata-
do de Prohibicién Completa de Ensayos Nucleares de 1996 (TPCEN o CTBT,
por sus siglas en inglés), anunciada por el presidente Putin el 2 de noviembre
de 2023, abriendo con ello nuevas incertidumbres acerca de la posibilidad de
que Moscu reanude las pruebas atomicas, tras una moratoria de treinta afios,
acusacion que Rusia ha rechazado. El argumento central esgrimido por Moscu
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para revocar la ratificacion del TPCEN (realizada en 2020) es que EE. UU.
(principal impulsor del Tratado) nunca lo ha ratificado.

Ademas, de la posicion de Estados Unidos y Rusia con respecto al control
de armamentos y el desarme nuclear hay que considerar la preocupante expan-
sion del arsenal nuclear de China. Cada vez estd mas extendida la opinién que
la carrera nuclear ha dejado ser ya un asunto entre Washington y Mosct y que
es necesario incorporar a Beijing a las negociaciones de desarme en un for-
mato trilateral, no bilateral, como hasta la fecha (pretensién que ya intent6 sin
éxito el expresidente estadounidense Donald Trump durante las conversacio-
nes conducentes a la prérroga del Nuevo Tratado START). Sin embargo, para
China no es una opcidn factible, especialmente, porque el tamafo y desarrollo
de su arsenal nuclear es muy inferior al de las dos superpotencias. De hecho, de
haber suscrito también el Nuevo Tratado START, Beijing hubiera tenido que
renunciar hasta el 90 por ciento de sus misiles balisticos.

Durante décadas, Beijing se mantuvo satisfecha con tener unos pocos
cientos de armas nucleares en su arsenal para asegurar una capacidad de res-
puesta efectiva en caso de ser atacada, manteniendo una opcion de «segundo
golpe o ataque». Sin embargo, en la actualidad China se ve a si misma como
una superpotencia y, por ello, considera necesario contar un arsenal del tama-
fio de una superpotencia; ademds, Beijing reconoce que todas las teorias tra-
dicionales acerca del equilibrio de poder nuclear se estan erosionando, siendo
necesario expandir sus capacidades. El régimen chino estd observando muy de
cerca la evolucion de la guerra en Ucrania y la amenaza de nuclear de Rusia,
pudiendo utilizar la «coercién» nuclear en futuros conflictos para su propio
beneficio, como en sus relaciones con Taiwan. Sin embargo, la opacidad con
la que China esta modernizando su triada nuclear hace muy dificil realizar un
célculo fiable acerca de su arsenal y evolucion de sus capacidades nucleares en
el futuro. Para China, una mayor transparencia podria erosionar su seguridad
nacional y, en especial, su doctrina de disuasién nuclear, ya que el conoci-
miento sobre los despliegues y disefios de armas permitiria a los adversarios
mejorar sus respuestas estratégicas. Cada vez que se plantea el tema, los diplo-
maticos chinos dejan en claro que no entablaran negociaciones relacionadas
con los acuerdos de control de armamento nuclear.

El arsenal nuclear chino, compuesto de alrededor de 250 ojivas, se esta ex-
pandiendo rdpidamente mediante el desarrollo de tres tipos de misiles nuclea-
res con base en tierra en el oeste de China, donde se desplegaran aproximada-
mente 350 nuevas ojivas multiples DF-41 y un nuevo submarino de propulsién
nuclear armado con el misil balistico (SLBN), capaz de alcanzar el territorio
continental de Estados Unidos. Beijing ha realizado también pruebas y ha des-
plegado misiles hipersénicos, incluyendo el DF-17, un sistema de alcance in-
termedio. China también afirma poseer misiles hipersonicos con tecnologia de



296 Vicente Garrido Rebolledo

busqueda de calor, afios antes que Estados Unidos los comenzase a desarrollar.
La capacidad de busqueda de calor permite que los misiles hipersénicos chinos
se dirijan a casi a cualquier objetivo.

Por ultimo, el Reino Unido anuncio el 16 de marzo de 2021 su intencién
de aumentar a 260 el nimero maximo de ojivas que el pais esta autorizado a
almacenar con el horizonte puesto en el aflo 2025. El anuncio llegé después de
que Londres se comprometiera a reducir su arsenal a 180 ojivas nucleares para
mediados de esta década. Para justificar dicho cambio la «Revision Integrada
(de seguridad) 2021» identifica una «panoplia creciente de amenazas tecnold-
gicas y doctrinales sin precedentes desde la Guerra Fria. El documento advier-
te acerca de la «posibilidad realista» de que un grupo terrorista «logre lanzar
un ataque CBRN (quimico, bioldgico, radioldgico o nuclear) de aqui a 2030»,
pero también contra la «<amenaza activa» y el «desafio sistémico» que repre-
sentan respectivamente Rusia y China. Ese cambio coincide con la decisién de
Londres de posicionarse como una potencia en el escenario internacional tras
el Brexit, segun el concepto de «Global Britain».

El deterioro de los foros e instituciones multilaterales de
negociacion

El régimen de no proliferacion es un régimen de seguridad y, como tal,
esta profundamente condicionado por la coyuntura geopolitica. En momentos
donde prevalece la confianza y la voluntad de cooperacion, el régimen expe-
rimenta avances; por el contrario, en momentos donde imperan la rivalidad
y la desconfianza, el régimen experimenta etapas de estancamiento o, inclu-
so, de regresion. Pese a todo, los regimenes internacionales, se preservan mas
facilmente de lo que se crean; esta seria la razén por la que el régimen de no
proliferacion nuclear ha perdurado desde su establecimiento en 1968, a través
del TNP, hasta la actualidad. Ello es asi porque los regimenes internacionales
dependen para su mantenimiento de la existencia de intereses comunes basi-
cos, percibidos como tales por sus integrantes (por ejemplo, la no proliferacion
de las armas nucleares) y eso es precisamente lo que les hace también poder
avanzar.

Episodios de avance del régimen de no proliferacion nuclear se produ-
jeron tras la llamada «crisis de los misiles en Cuba» (1962), tras la cual, se
comenzo6 a vislumbrar la posibilidad de negociacién de un tratado de control
de las armas nucleares (y que seis aflos mas tarde dio lugar al TNP); o a finales
de los afos ochenta del siglo pasado, cuando, con el fin de la Guerra Fria, fue
posible negociar y concluir un Tratado para la Prohibicién Completa de los
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Ensayos Nucleares, en 1996 (TPCEN) o una Convencion para la Prohibicién
de las Armas Quimicas (CAQ); también se dieron con la primera etapa de la
Administracién Obama, cuando se iniciaron negociaciones acerca de un Tra-
tado para el cese de la Produccion de Materiales Fisible para armas nucleares
(FMCT, por su siglas en inglés) y que nunca se llegd a concluir.

Por lo que se refiere a la erosion efectiva de los tratados que conforman
el régimen de no proliferacion se hace visible tras los atentados del 11 de sep-
tiembre de 2001, bajo la presidencia estadounidense de George W. Bush y que,
bajo los principios de la denominada «guerra contra el terror», consideraba
que los principales acuerdos integrantes del régimen no solo no garantizaban
la seguridad de Estados Unidos, sino que representan un obstaculo para el de-
sarrollo de sus capacidades defensivas, comenzando por la denuncia unilateral
del Tratado de Defensa Antimisiles de 1972 (ABM). Si bien los primeros afios
de la presidencia de Barack Obama parecen preludiar una nueva época de en-
tendimiento (tras la firma del Nuevo START en 2010), su compromiso inicial
con el régimen de no proliferacion, enunciado en el llamado Discurso de Praga
de 2009, no llegé a tener resultados concretos.

Su sucesor en la Casa Blanca, Donald Trump, con una politica abierta-
mente hostil hacia el multilateralismo, denuncié en 2018 el Plan de Accién In-
tegral Conjunto (PAIC o JCPOA, por sus siglas en inglés), fruto de un proceso
de doce afios de negociacion diplomatica y adoptado finalmente el 14 de julio
de 2015 entre Iran y el grupo UE3+3 (P-5 mas Alemania) con el fin de garan-
tizar la naturaleza exclusivamente pacifica de su programa nuclear, alegando
su incumplimiento por parte del régimen irani (conviene recordar que Iran es
signatario del TNP desde el afio 1968). Ello tendra como consecuencia directa
el alejamiento progresivo del cumplimiento de los compromisos contempla-
dos en el PAIC por Teheran, la violacién del acuerdo y la reimposicion de san-
ciones internacionales, sin que en la actualidad se vislumbre una solucién al
problema; es mas, podria ocurrir que Irdn se convirtiera en la décima potencia
nuclear (quinta, de facto). Resulta paradédjico que el alejamiento del presiden-
te Trump del PAIC transcurra en paralelo a un acercamiento sin precedentes
a Corea del Norte (siendo el primer dirigente estadounidense en pisar suelo
norcoreano, la Zona Desmilitarizada entre las dos Coreas) con conversaciones
directas con Kim Jong-un y una cumbre bilateral, la de Singapur (celebrada el
12 de junio de 2018) en la que Donald Trump declar6 estar dispuesto a con-
ceder al régimen norcoreano «todo a cambio de todo, pero nada a cambio de
nada», sin ninguna concrecidn ni avances ulteriores. La denuncia del Tratado
INF en 2019 y las objeciones del presidente Trump para la renovacion del Nue-
vo Tratado START, prorrogado in extremis en 2021, serdn otros elementos que
pondran «en jaque» la confianza en el desarme nuclear bilateral entre EE. UU.
y Rusia.
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Sin embargo, interesa sefnalar que las medidas de desarme nuclear no in-
tegran un régimen en si (no se habla de «régimen de desarme»). Se trata de
medidas unilaterales, bilaterales o multilaterales que impulsan el régimen de
no proliferacion, en la medida en que lo dotan de credibilidad. Si los Estados
poseedores de ADM se deshacen, total o parcialmente de sus arsenales, ello lle-
va a los paises no poseedores (que son la mayoria) a confiar en que el régimen
se cumple y, por lo tanto, a cumplirlo y respetarlo. De la misma forma, cuando
no hay pasos adelante en materia de desarme, se produce un progresivo des-
crédito del régimen de no proliferacién. De hecho, existe en la actualidad una
brecha conceptual muy grande entre los Estados a favor de estigmatizar, prohi-
bir y eliminar las armas nucleares (a la luz de sus consecuencias humanitarias
y los riesgos asociados con ellas) y entre aquéllos otros Estados que defienden
el mantenimiento de una disuasion nuclear minima y creible frente a una po-
sible utilizacién o agresion con ese tipo de armas, a la que nos referiremos en
el siguiente apartado.

Todo apunta a que nos encontramos ante un cambio de paradigma del
régimen de no proliferaciéon nuclear en el que la crisis del consenso y la coo-
peracion entre los grandes actores esta siendo remplazada por la competencia
entre coaliciones de Estados que comparten intereses y reivindican principios
generales del régimen de no proliferacion (por ejemplo, el desarme general y
completo, en los términos recogidos en el articulo VI del TNP)'y que, lejos de
unir a los participantes en los foros y acuerdos internacionales, estd creando
mas division y rivalidad, especialmente, entre los Estados poseedores de armas
nucleares y sus aliados afines (miembros de la OTAN) y los no poseedores
(destacando el grupo de paises no alineados).

Esta situacion es patente en los foros y acuerdos internacionales multilate-
rales de negociacion, de forma especial en el ciclo de examen quinquenal de las

1  Elarticulo VI del TNP senala: «Cada Parte en el Tratado se compromete a cele-
brar negociaciones de buena fe sobre medidas eficaces relativas a la cesacion de la
carrera de armamentos nucleares en fecha cercana y al desarme nuclear, y sobre
un tratado de desarme general y completo bajo estricto y eficaz control interna-
cional». Este articulo representa el balance entre los objetivos de no proliferacién
previstos en el TNP (exigible a los estados no nucleares —todos, salvo los P5—) y
los de desarme nuclear (al que se comprometieron los estados nucleares a cambio
de la renuncia permanente a adquirir o fabricar armamento nuclear por parte
de los estados no nucleares) y que ha generado una profunda desafecciéon de los
paises no nucleares (no miembros de la OTAN) que se gestd en la apertura de
un proceso abogando por la prohibicién y posterior eliminacién de las armas
nucleares (por motivos humanitarios) y que culminé con la adopcion en 2017 del
Tratado sobre la Prohibicién de las Armas Nucleares (TPAN).
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Conferencias de Examen del Tratado de No Proliferacién de Armas Nucleares
y sus Comités Preparatorios (PrepComs), en los que no ha sido posible adop-
tar un documento de consenso desde el afio 2010, En esa fecha, en el marco de
la VIII Conferencia de Examen del TNP se lograron algunos avances signifi-
cativos con la adopcién de un documento final de «Conclusiones y recomen-
daciones sobre medidas de seguimiento», junto a tres planes de acciéon sobre
desarme, no proliferaciéon y usos pacificos dela energia nuclear, ademas de
un documento especifico relativo a la aplicacién de la resolucién sobre Oriente
Medio de 1995 y a la convocatoria en 2012 de una Conferencia para el esta-
blecimiento de una Zona Libre de Armas de Destruccién Masiva (ZLADM) y
sus sistemas de lanzamiento en la region (64 medidas de seguimiento en total).
Documentos, no obstante, sin concrecién posterior alguna debido a la falta de
acuerdo entre los Estados participantes en la Conferencia de Examen del TNP
de 2015.

Esta situacién de impasse de los tratados y foros de no proliferacion es
también patente (aunque no novedosa) en el seno la Conferencia de Desarme
(CD), tnico foro multilateral de negociacion sobre desarme de la comunidad
internacional, paralizada, debido a la falta de acuerdo entre sus 65 Estados
miembros sobre un programa de trabajo, desde 1996, cuando esta, tras nego-
ciar el texto del Tratado para la Prohibicion Completa de los Ensayos Nuclea-
res (TPCEN), no consigui6 alcanzar un consenso para la adopcién del texto
final (debido fundamentalmente a la oposicion de La India), enviandolo para
su aprobacion a la Asamblea General de las Naciones Unidas. Lo sucedido con
el TPCEN tuvo un efecto colateral negativo, al propiciar una paralisis que se
prolonga hasta nuestros dias: a partir de entonces, el consenso (rigida férmula
que se emplea en la CD para la toma de cualquier decision) se ha utilizado con
profusién no ya para modular las negociaciones en la Conferencia, sino para
impedir que cualquier negociacién dé comienzo sobre cualquiera de los siete
temas que componen su agenda de trabajo®. Y ello, porque una vez iniciadas
las negociaciones, ningiin miembro de la CD esta a salvo de que, como prueba
el caso del TPCEN, un acuerdo llegue a la Asamblea General de las Naciones
Unidas, a pesar de su oposicion declarada a esa posibilidad.

2 Los item o temas de trabajo de la agenda de la CD para el afio 2023 son: 1) Cese
de la carrera armamentos nucleares y desarme nuclear; 2) prevencién de la gue-
rra nuclear, incluidos todos los asuntos relacionados; 3) prevencion de la carrera
de armamentos en el espacio ultraterrestre; 4) acuerdos internacionales eficaces
para ofrecer garantias a los Estados no poseedores de armas nucleares contra el
uso o la amenaza del utilizacion de armas nucleares; 5) nuevos tipos de armas de
destruccién masiva y nuevos sistemas de dichas armas; armas radioldgicas; 6)
programa integral de desarme; 7) transparencia en armamentos.
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Hay que anadir que esta situacion de falta de avances en el ambito nuclear
se reproduce también en las negociaciones sobre la no proliferacion de las ar-
mas quimicas (Convencién de Armas Quimicas, CAQ, en vigor desde 1997),
cuyo trabajo y credibilidad ha comenzado a ser cuestionada por algunos Es-
tados, especialmente Rusia, que acusa a la Organizacién para la Prohibicion
de las Armas Quimicas (OPAQ), de falta de profesionalidad. Y por lo que se
refiere a las armas bioldgicas (Convencién de Armas Biologicas, CAB, primer
acuerdo internacional multilateral que prohibié en 1972 el empleo y desarrollo
de una categoria especificas de armas), no existe tampoco un acuerdo a la hora
de adoptar un calendario intersesional de reuniones, encargado, fundamental-
mente, de la adopcion de un protocolo de verificacion de la Convencidn que
pueda garantizar la aplicacion efectiva de los compromisos asumidos por los
Estados parte en virtud de esta.

El hecho de que este régimen no sea universalmente aceptado, y que no
haya logrado detener totalmente la proliferacion de armas de destrucciéon ma-
siva (en particular, las armas nucleares) ha llevado a menudo a cuestionar su
existencia. Sin embargo, si tenemos en cuenta la «profecia» del presidente esta-
dounidense J. E. Kennedy, formulada principios de los afios sesenta del pasado
siglo, en la que auguraba que, en menos de una década, entre veinte y treinta
paises accederian al arma nuclear, convendremos en que el régimen si se cum-
ple, si no de una forma totalmente efectiva en lo que se refiere a los compro-
misos de desarme, al menos, en un alto grado en materia de no proliferacion,
contribuyendo a que, como ya se ha sefialado, los poseedores del arma nuclear
no lleguen a una decena en la actualidad.

El nuevo enfoque abolicionista de las armas nucleares:
el TPAN yla OTAN

A la luz de las consideraciones realizadas, podemos senalar que la agen-
da de control de armamentos y desarme nuclear no solo esta estancada sino,
incluso, «en el limbo», creando una gran desafecciéon por parte de muchos
paises (especialmente, los no alineados y neutrales) en el futuro del régimen
de no proliferacion nuclear, al menos, tal y como lo conocemos hoy dia. En
respuesta, esa desilusion hacia el régimen ha dado lugar en la tltima década a
un proceso denominado «impacto humanitario del arma nuclear» que culmi-
no6 con la adopcidn el de julio de 2017 del Tratado sobre la Prohibicion de las
Armas Nucleares (TPAN), con entrada en vigor el 22 de enero de 2021, tras su
ratificacion por parte de 65 Estados. En reconocimiento de los esfuerzos y gran
hito que representd la adopcion del TPAN, en octubre de 2017 la Campana
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Internacional para la Prohibicién de las Armas Nucleares (ICAN) recibi6 el
Premio Nobel de la Paz.

La dimension humanitaria en el analisis del impacto de las armas de des-
truccion masiva no es novedosa en la diplomacia multilateral. El protocolo de
Ginebra de 1925 prohibia ya la utilizacién en el campo de batalla de las armas
quimicas y bioldgicas, considerdandolas inmorales, debido a sus efectos incon-
trolables e inhumanos. Esas consideraciones también estaran presentes en los
preambulos de la Convencion de Armas Bacteriologicas y Toxinicas (CAB) y
de la Convencion de Armas Quimicas (CAQ).

Sin embargo, el TNP solo contempla un compromiso genérico, ya comen-
tado, de cesacion de la carrera de armamentos nucleares y la obligacion de
negociar un desarme nuclear «en fecha cercana» que, a falta de concrecion, ha
alimentado las criticas por parte de un grupo mayoritario de Estados, liderada
por los «idedlogos del desarme» (inicialmente, Austria, Irlanda y México) que,
a través de un ciclo de conferencias sobre «El impacto Humanitario de las Ar-
mas Nucleares (celebradas en 2013 y 2014 en Oslo, Noruega, Nayarit y Viena),
dio paso al TPAN.

En consecuencia, podemos afirmar que el Tratado de Prohibicion de las
Armas Nucleares pertenece a la categoria de acuerdos de desarme humanitario
que han permitido progresos sustanciales en la eliminacion de algunas catego-
rias de armas convencionales (como las minas antipersona o las municiones de
racimo). Tiene como objetivo establecer una prohibicién que excluya, por vez
primera, al arma nuclear de la legalidad internacional e inicie una corriente de
opinion que logre influir sobre los Estados poseedores de este tipo de armas y,
en ultimo término, propicie alguna renuncia o «desercién» (en la actualidad,
remota) en ese grupo reducido. No obstante, el debate entre los partidarios de
seguir la via «gradualista» del TNP y la «abolicionista» del TPAN ha abierto
una nueva brecha en los foros de negociacién multilateral de no proliferacién
y desarme nuclear aiadiendo, si cabe, atin mas dificultad a la hora de alcanzar
consensos, como se ha puesto de manifiesto en el nuevo ciclo de revision del
TNP (Conferencia de 2020/2022 y Comité Preparatorio de 2023). El nimero
de Estados que apoyan el TPAN ha aumentado sensiblemente desde su aper-
tura la firma en 2017, habiendo alcanzado ya noventa y tres firmas y sesenta y
nueve ratificaciones a finales de 2023.

Entre los signatarios del TPAN no se encuentra ningun pais nuclear, alia-
do de estos 0 miembro de la OTAN. La posicion oficial de la Alianza Atlantica
se basa en la premisa «mientras existan armas nucleares la OTAN seguird sien-
do una alianza nuclear»; la OTAN apoya la idea de un mundo libre de armas
nucleares «en los términos establecidos en el TNP», basado en una politica
de «paso a paso» y de forma verificable (X Concepto Estratégico aprobado en
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2010). Ademas, existe una incompatibilidad manifiesta entre el principio de
«disuasion nuclear ampliada o extendida», esencial en la doctrina militar de la
OTAN (basado en la proteccion de los miembros nucleares de la Alianza y bajo
el «paraguas» de esta, de los no nucleares, en caso de un ataque con este tipo
de armas a un Estado no nuclear) y el de prohibicién y, en ultima instancia,
eliminacion de las armas nucleares contenido en el TPAN.

En teoria, nada excluye que un miembro no nuclear de la OTAN pueda
suscribir el TPAN, ya que ello no violaria sus obligaciones juridicas para con
la Alianza, de retirarse ese paraguas nuclear; sin embargo, en la practica, ello
obligaria a ese Estado a reformular su posiciéon como miembro de la Alianza.
Para ello, nos basamos en las siguientes consideraciones: a) los Conceptos
Estratégicos de la OTAN se adoptan por consenso de todos sus miembros;
b) el X Concepto Estratégico de 2010 se refiere a la «necesidad de compartir
elementos nucleares y de disuasiéon», ademas del compromiso de manteni-
miento de la OTAN como una «alianza nuclear»; ¢) dicho planteamiento ha
sido reiterado en varias ocasiones por el Consejo del Atlantico Norte (NAC,
por sus siglas en inglés), en concreto, en las declaraciones de 20 de septiem-
bre de 2017 y 15 de diciembre de 2020, en las que se pone de manifiesto, de
forma expresa, el rechazo de la Alianza Atlantica hacia el TPAN al considerar
que este «va en detrimento del TNP, es inconsistente con la politica de la
Alianza y no mejora la seguridad de ningun Estado»; d) en dichas declara-
ciones se seflala, ademas, que los aliados «no pueden apoyar este tratado» y
que «no habra cambios en sus obligaciones legales con respecto a las armas
nucleares»; «(...) no aceptariamos ningiin argumento sobre que este tratado
refleja o, de alguna forma, contribuye al desarrollo del derecho internacional
consuetudinario».

En el Nuevo Concepto Estratégico de la OTAN (aprobado en la Cumbre
de Madrid, celebrada 18 de junio de 2022) se reitera el valor de las armas nu-
cleares para la Alianza; en concreto, el documento recoge que «la capacidad de
disuasion y defensa es la columna vertebral de sus miembros» y que el arma-
mento nuclear, especialmente el de Estados Unidos, «es la garantia suprema
de la seguridad de la Alianza», si bien, las circunstancias en que se recurriria
a este tipo de armamento son «extremadamente remotas» (no especifica en
qué casos). Pese a ello, el Nuevo Concepto Estratégico sefiala que el objetivo
de la OTAN sigue siendo «crear un entorno seguro para un mundo sin armas
nucleares».

Por todo ello, sin contar con el apoyo de los Estados nucleares, ni con
el de los paises aliados, resulta dudoso la propia eficacia (al menos, a medio
plazo) de un tratado que aboga por la total abolicién de este tipo de armas.
Es mas, en el contexto estratégico actual, resulta también dificil pensar que
las dos grandes superpotencias nucleares, EE. UU. y Rusia, estén dispuestas a
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realizar reducciones adicionales en sus arsenales nucleares por debajo de las
1000 ojivas desplegadas.

Por su parte, China, se encuentra también inmersa en un proceso acelera-
do de modernizacion y ampliacion de su arsenal nuclear, no estando dispuesta
a participar en ningun tipo de negociacién sobre reducciones de armas nu-
cleares mientras que Estados Unidos y Rusia no reduzcan drasticamente sus
arsenales. Como hemos sefialado, el Reino Unido también rompié en marzo
de 2020 con la politica de contencion de sus capacidades nucleares, anuncian-
do que incrementaria su arsenal nuclear (por vez primera, en décadas) a 260
ojivas, un aumento del 44 por ciento con relacion a su arsenal de 180. Y con
respecto al resto de los Estados nucleares «de facto», tanto India como Pakis-
tan conceden al arma nuclear un papel disuasorio decisivo, al igual que Israel
(e incluso, Corea del Norte).

También habria que mencionar la posibilidad de que nuevos Estados ac-
cedan al club nuclear y las consecuencias que ese hecho tendria para el régi-
men de no proliferacion. En concreto, nos referimos al caso ya mencionado de
Iran y las incertidumbres en torno al Plan de Accién Integral Conjunto (PAIC)
de 2005, a raiz de la decision de Teheran de incrementar su capacidad de en-
riquecimiento de uranio, a partir de 2019. A finales de 2023, el Organismo
Internacional de la Energia Atémica (OIEA) estim6 que las reservas de Iran de
uranio enriquecido al 60% se situaban en torno a los 130 kilogramos, con un
ritmo de produccion de 9 kilos al mes®.

El resurgir de la pesadilla nuclear: la amenaza de Rusia

Los esfuerzos del régimen de no proliferacion y, especialmente del TPAN,
para evitar que las armas nucleares vuelvan a ser utilizadas en un conflicto
armado (conviene recordar que tan solo han sido utilizadas en dos ocasiones,
en los bombardeos de las ciudades japonesas Hiroshima y Nagasaki de 1945)
contrastan, sin embargo, con los recordatorios regulares de Rusia (principal,

3 El enriquecimiento del uranio es el proceso al que se somete al uranio natural
para incrementar la proporcién del isétopo U235, el inico isétopo presente en
la naturaleza con capacidad para provocar una reaccién en cadena de fisiéon nu-
clear. Para fabricar un arma nuclear se necesita un nivel de enriquecimiento del
U235 entre el 85 y el 90%. Iran enriquece uranio al 60%, argumentando (no sin
cierto recelo por parte del OIEA y la comunidad internacional) que lo hace por el
bienestar del pais y sin fines bélicos como, por ejemplo, para fabricar maquinaria
médica y otros usos civiles.
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pero no exclusivamente de su presidente, Vladimir Putin) acerca del poderio
nuclear ruso y la posibilidad de que dichas armas puedan ser utilizadas en
territorio ucraniano y contra los adversarios de la Federacion de Rusia. Aun-
que en la mayoria de las ocasiones esas declaraciones no han sido tenidas muy
en cuenta, enmarcandolas en la logica de la disuasion nuclear, constituyen la
prueba mas reciente de como la pesadilla nuclear ha resurgido de forma mani-
fiesta y peligrosa. Y ello, pese a que, a comienzos de 2022, los cinco miembros
permanentes del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, todos ellos,
potencias nucleares, afirmasen en una declaracion que «una guerra nuclear no
se podia ganar y nunca se debia librar. Como la utilizacién tendria consecuen-
cias de largo alcance, también afirmamos que las armas nucleares (mientras
sigan existiendo) deben tener fines defensivos, disuadir la agresion y prevenir
la guerra. Creemos firmemente que debe impedirse una mayor proliferaciéon
de esas armas».

Tres dias después del lanzamiento de la operacion de invasion de Ucrania,
el 27 de febrero, el presidente Putin ordeno a las fuerzas nucleares rusas acti-
var el «<modo especial de servicio de combate», un estado de alerta maxima.
Aunque el anuncio acerca del nivel de alerta nuclear de Putin fue ampliamente
publicitado en los medios de comunicacién occidentales como una sefial in-
equivoca de la disuasion nuclear rusa (tampoco se trataba de un asunto nuevo,
teniendo en cuenta las amenazas implicitas anteriores de Rusia contra cual-
quier Estado que intentara detenerlo en Ucrania), el mensaje iba dirigido a la
OTAN, al sefalar que «las declaraciones agresivas de la Alianza le llevaban a
aumentar el Estado de preparacion de sus armas nucleares»*.

La orden de Putin fue imprecisa porque la terminologia no coincidia
con la doctrina nuclear rusa, pero planteé la posibilidad de que Rusia utiliza-
se armamento nuclear tactico en Ucrania. La declaracion no tiene preceden-
tes en el periodo de post Guerra Fria; no ha existido ningtin caso en el que
un lider estadounidense o ruso haya elevado el nivel de alerta de sus fuerzas

4 Para una relacién completa acerca de las declaraciones de las autoridades rusas
relacionadas con la posible utilizacién de las armas nucleares, véase HoroviTz,
L. y M. StorzE (2023), Nuclear rhetoric and escalation management in Russia’s
war against Ukraine: A Chronology, Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP),
agosto de 2023; accesible en https://www.swp-berlin.org/publications/products/
arbeitspapiere/Horovitz_and_Stolze_-_Nuclear_Chrono_Final_2August2023.
pdf
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nucleares en medio de una crisis para tratar de coaccionar el comportamiento
del adversario’.

El 26 de marzo de 2022 el vicepresidente del Consejo de Seguridad de
Rusia, Dimitri Medvédev, identifico los cuatro escenarios en los que Moscu
se sentia «autorizado» a utilizar armamento nuclear, enfatizando la naturaleza
expansiva de la doctrina nuclear rusa: a) recepcion de datos fiables acerca del
lanzamiento de misiles balisticos que tengan como objetivo atacar el territorio
de la Federacion de Rusia y/o el de sus aliados; b) el uso de armas nucleares u
otros tipos de armas de destruccién masiva por parte de un adversario contra
la Federacion de Rusia y/o sus aliados; ¢) un ataque por parte de un adversario
contra lugares criticos gubernamentales o militares de la Federacion de Rusia,
cuya interrupcion socavaria las acciones de respuesta de sus fuerzas nucleares;
d) una agresion contra la Federacion de Rusia, utilizando armas convenciona-
les, cuando la existencia misma del Estado esté en peligro®. Medvédev anadié
que existia una «determinacion de defender la independencia y soberania de
nuestro pais, para no dar a nadie motivo alguno de dudar siquiera en lo mas
minimo de que estamos listos para dar una respuesta digna a cualquier infrac-
cidn contra nuestro pais, contra su independencia».

5  Durante la Guerra Fria, entre 1948 y 1961, asi como el periodo comprendido en-
tre la Crisis de los Misiles Cubanos de 1962 y mediados de la década de 1970,
hubo numerosas amenazas y alertas nucleares disefiadas para cambiar el compor-
tamiento de los adversarios; por ejemplo, el presidente estadounidense Richard
Nixon y su asesor de seguridad nacional, Henry Kissinger, desarrollaron lo que se
llam¢ «teoria del loco», que defendia que amenazar con niveles masivos, incluso
excesivos, de violencia militar, incluidos los ataques nucleares, intimidaria a los
norvietnamitas y obligaria a la URSS a claudicar en la mesa de negociaciones. El
9 de octubre de 1969, Nixon y Kissinger ordenaron al Pentagono que pusiera en
estado de alerta a las fuerzas nucleares estadounidenses y otras fuerzas militares
en todo el mundo, y que lo hiciera en secreto; durante dieciocho dias, en octubre
de ese afio, el Pentagono llevo a cabo una de las operaciones militares secretas mas
grandes en la historia de EE. UUs; las fuerzas de bombarderos técticos y estratégi-
cos y los submarinos armados con misiles Polaris se pusieron en estado alerta. La
prueba de preparacion de los Estados Mayores Conjuntos culminé con un vuelo
de bombarderos B-52 portando armas nucleares sobre el territorio del norte de
Alaska.

6  La nueva doctrina nuclear rusa, de actualizacion de la aprobada en 2014, se pu-
blicé el 2 de julio de 2020 con el titulo «Sobre los principios basicos de la politica
estatal de la Federacion Rusa en materia de disuasién nuclear». Los cuatro esce-
narios mencionados se recogen en la disposicion 19 del documento.
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Conforme ha ido evolucionando la guerra en Ucrania la retérica del Kre-
mlin acerca de un posible uso de armamento nuclear en el conflicto ha ido en
aumento. Por ejemplo, en el julio de 2023 Medvédev volvid a asegurar que «si
el avance ucraniano amenazase el territorio ruso, Rusia se veria obligada a em-
plear su arsenal nuclear y serian las tropas rusas las que, al frenar a las tropas
de Kiev, evitarian que se desatase una guerra nuclear» (escenario, por otra par-
te, de dificil justificacion). Por ello, anim6 con no poco cinismo a las potencias
occidentales a «rezar para una victoria rusa que impida una guerra nuclear
que desencadenaria la propia Rusia en caso su de derrota militar en Ucrania».
Ese discurso pro nuclear ha sido también reproducido de forma recurrente
por otros funcionarios y militares rusos, que han abogado por la utilizacién
de armamento nuclear de bajo rendimiento (armas tacticas, con una poten-
cia de 1 a 100 kilotones) y que desdibujarian la distincién entre armamento
convencional y nuclear. Ademds, para justificar su uso en el campo de batalla,
Rusia ha realizado acusaciones contra Ucrania (de dudosa veracidad) de estar
realizando preparativos para utilizar una bomba sucia radiactiva en el campo
de batalla. Ello, unido al anuncio realizado en marzo de 2023 por parte del
presidente ruso acerca del posible despliegue de armamento nuclear tactico en
el territorio de Bielorrusia, ha elevado la tension entre Rusia y la OTAN y, muy
especialmente, con EE. UU.,, cuyo presidente ha alertado que la amenaza de
Vladimir Putin sobre «el uso de armas nucleares tacticas en medio de la guerra
contra su pais vecino es seria y real».

A nivel doctrinal, uno de los analisis que mas ha preocupado y mayor
impacto ha tenido en los medios de comunicacién occidentales ha sido el de
Sergei Karaganov, presidente honorario del Presidium del Consejo de Politica
Exterior y de Defensa de Rusia y uno de los expertos mas cercanos al pre-
sidente Putin. En el articulo titulado «Una decision dificil, pero necesaria»,
publicado el 13 de junio de 20237, Karaganov afirmaba que Rusia no se podia
permitir perder la guerra, «necesitamos una especie de victoria»; «los estadou-
nidenses y sus socios de la OTAN contintan enviando armas a Ucrania. Si esto
continua, los objetivos en Europa podrian verse afectados o se romperan las
lineas de comunicacion. Entonces la guerra podria escalar. Cada vez es mads
plausible. Creo que los generales americanos lo ven como yo». En esa escala-
da, Karaganov defiende que «si construimos correctamente una estrategia de
intimidacién y disuasion e, incluso utilizando armas nucleares, el riesgo de
un ataque nuclear en represalia o de cualquier otro tipo en nuestro territorio

7  KaragaNoy, S, «A Difficult but Necessary Decision», Russia in Global Affairs, 13
de junio de 2023; accesible en https://eng.globalaffairs.ru/articles/a-difficult-but-
necessary-decision/
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puede reducirse a un minimo absoluto». Para Karaganov, hay que superar el
«dilema disuasion-escalada lo suficientemente rapido. Dificilmente podemos
esperar que los lideres (occidentales) sean mas responsables y razonables en
un futuro cercano. Esto solo puede suceder después de una catarsis, después de
que hayan renunciado a sus ambiciones». Por ello, defiende la utilizacion del
arma nuclear de forma «mesidnica»: «Moralmente, esta es una eleccion terrible
ya que usaremos el arma de Dios, condenandonos asi a graves pérdidas espi-
rituales. Pero si no hacemos esto, no solo Rusia puede morir, sino que lo mas
probable es que toda la civilizaciéon humana deje de existir».

Las reacciones al articulo de Karaganov dominaron durante varios meses
el debate acerca de la posibilidad de que Rusia pudiese utilizar armamento
nuclear (mas alld del exclusivamente tactico) no solo en Ucrania, sino con-
tra otros Estados nucleares. Tan solo durante la segunda quincena del mes
de junio se publicaron mas de 800 articulos reaccionando a los argumentos
de Karaganov. Los mas criticos (la mayoria) sefialando que esos argumentos
contradecian no solo las declaraciones oficiales, sino también la doctrina nu-
clear rusa, que considera el uso de armas nucleares como una medida extrema
o de ultimo recurso, en respuesta a una amenaza directa para Rusia. Ademas,
existen implicaciones morales y estratégicas de un ataque preventivo de las
armas nucleares, asi como efectos para la estabilidad global, la produccién de
alimentos, las migraciones y el medio ambiente. Incluso, una utilizacién de
armas nucleares tacticas o de bajo rendimiento tendria consecuencias devasta-
dorasy, por consiguiente, el escenario propuesto es poco probable que resuelva
las preocupaciones de seguridad y de politica exterior de Rusia. Los que apo-
yan los argumentos expuestos por Karaganov defienden que, efectivamente, el
miedo o temor hacia las armas nucleares debe ser restablecido en la politica
internacional y la conciencia publica, para evitar de ese modo el riesgo de una
mayor escalada. Ademas, se ha extendido la opinién acerca de que la estra-
tegia de seguridad de EE. UU. se basa en la creencia en que los lideres rusos
no se atreveran a utilizar armas nucleares, ni siquiera a nivel tactico y ello, en
opinién de los que apoyan la tesis de Karaganov, debe corregirse, mostrando
determinacién en el uso de esas armas, argumentos, en cualquier caso, incons-
cientes y temerarios.

Por dltimo, y aunque no se trata de un asunto directamente relacionado
con la posible utilizacion de las armas nucleares por parte de Rusia, quere-
mos referirnos al caso de la seguridad fisica de las instalaciones nucleares en
territorio ucraniano y, de forma particular, a la planta de energia nuclear de
Zaporiyia. Desde que fue incautada por las fuerzas rusas el 4 de marzo de
2022 (tras su bombardeo, provocando un incendio en el edificio), la central
de Zaporiyia, la mas grande de Europa, con seis reactores nucleares, ha sido
objeto de una gran preocupacion internacional debido a su proximidad a las
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zonas de combate, los frecuentes ataques sufridos y por los cortes intermiten-
tes de suministro eléctrico, que han tenido como resultado su desconexion de
la red. Todo ello ha generado temores de que se pudiera producir un accidente
nuclear, de consecuencias similares a las del accidente de Cherndbil de 1985,
también en territorio ucraniano.

Tanto Rusia como Ucrania se acusan mutuamente de pretender provo-
car un desastre nuclear en la central. La posibilidad de que se produzca un
accidente nuclear depende de varios factores. El primero de ellos, determinar
si nos referimos a una liberacion de radiacidn intencionada o inadvertida; si
las fuerzas rusas que controlan el lugar desean causar una gran liberacién de
radiacion y estan dispuestas a usar explosivos para hacerlo, podrian contami-
nar un area enorme. Aunque los reactores han estado en gran parte cerrados
y enfridandose durante varios meses, todavia contienen una gran cantidad de
material intensamente radiactivo que los explosivos podrian dispersar; en ese
caso, resulta dificil poder evaluar con precision qué area podria verse afectada;
el alcance de la contaminacion dependeria de como se causé el desastre, las
condiciones meteoroldgicas (viento y lluvia, principalmente). Rusia podria es-
perar que ese ataque interfiera en una posible contraofensiva ucraniana, obli-
gando a algunas unidades a concentrarse en evacuar a las personas y limpiar la
lluvia radiactiva, en lugar de luchar contra las fuerzas rusas que, no obstante,
también se verian seriamente afectadas por los efectos de la radicacion. Por el
contrario, si nos referimos a la posibilidad de un accidente nuclear involun-
tario, hay motivos para ser mas optimistas; los reactores de Zaporiyia estan
construidos con estructuras de contencién de hormigén grueso que se han es-
tado enfriando durante meses y tienen caracteristicas de seguridad adicionales
instaladas tras el accidente de Fukushima-Daichi en Japén de 2011. Por ello, es
poco probable que algunos proyectiles perdidos en la zona de combate en esa
area pudiesen provocar una liberacién radiactiva grave. Por consiguiente, la
situacion de accidente nuclear no resulta tan grave como pudiese parecer.

¢Hacia una refundacion del régimen de no proliferacion
nuclear?

A la luz de todo lo aqui comentado, no parece viable, al menos, a corto
plazo, que se puedan producir grandes avances en materia de control de ar-
mamentos y desarme nuclear. La rivalidad entre los grandes actores, la mo-
dernizacién e incremento de los arsenales nucleares y el estancamiento de los
foros tradicionales de negociacion en materia de control de armamentos y des-
arme nuclear estan afectando seriamente a la credibilidad del régimen de no
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proliferacion que debe enfrentarse, ademas, a nuevas realidades tecnologicas
o tecnologias emergentes (surgimiento de nuevos tipos de amenazas, como
las hibridas; las derivadas de la inteligencia artificial, que aumentan la autono-
mia y los automatismos de los sistemas de armas; y los desarrollos en materia
de misiles hipersdnicos) y a nuevos escenarios, como el espacio ultraterrestre,
hasta ahora, militarizado, pero no armado, o el ciberespacio, un entorno espe-
cialmente vulnerable a los ciberataques, incluidos aquellos que puedan afectar
a los sistemas de mando y control de los arsenales nucleares. Junto a ello, la
aparicion de nuevos temas, como la amenaza de terrorismo nuclear-radiol6gi-
co y actores (estatales y no estatales, como las comunidades epistémicas o las
empresas multinacionales) afiaden mas complejidad al régimen de no proli-
feracion nuclear, surgiendo iniciativas que tratan de reforzarlo con diferentes
aproximaciones, abolicionista (como el TPAN) o gradualistas.

El régimen de no proliferacion atraviesa, por todo lo anteriormente se-
fnalado, por un momento existencial, una etapa de transformacién donde los
instrumentos tradicionales (especialmente, la «piedra de toque del régimen»,
el TNP), tratan de adaptarse a la realidad cambiante, surgiendo, en paralelo,
nuevos procesos destinados a cubrir vacios normativos. Algunas iniciativas
informarles para avanzar en materia de desarme nuclear han surgido en el
seno de las Conferencias de Examen y Comités Preparatorios del TNP, mien-
tras que otras intentan satisfacer a aquellos Estados desilusionados por lo que
consideran escasos avances y nivel suficiente de compromiso de los Estados
nucleares hacia la obligacion de desarme nuclear establecida en el articulo VI
del TNP. Estas iniciativas conviven en la actualidad con los foros tradicionales
de negociacién diplomatica. Aunque no pretendemos aqui realizar un analisis
exhaustivo acerca de todas esas nuevas iniciativas, elegimos a continuacién
aquéllas mas relevantes, explicando su contenido y qué puede aportar cada
una de ellas al régimen de no proliferacién y, en tltima instancia, al proceso
de desarme nuclear.

Por orden cronoldgico, la primera de ellas es el llamado «proceso del P5»
(los cinco paises nucleares). Lanzada en junio de 2007 por el Reino Unido, el
objetivo de la iniciativa es fortalecer la cooperacion entre los cinco Estados nu-
cleares en materia de transparencia y de medidas de fomento de la confianza.
El proceso se ha estructurado en grupos de trabajo y conferencias formales. La
primera de ellas tuvo lugar en Londres en 2009 y se ha reunido desde entonces
todos los anos, salvo en 2017 y 2018. La ultima reunion se celebrd en Paris en
diciembre de 2022. Desde el inicio del proceso el P5 se concentr6 en tres cues-
tiones: verificacion, publicacion de un glosario de términos nucleares y trans-
parencia. Tras la Conferencia de Beijing de enero de 2019, los grupos de traba-
jo se organizaron en torno a cinco areas de trabajo, cada una de ellas liderada
por un Estado: consultas a nivel de expertos sobre las respectivas doctrinas
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nucleares; compromiso con los paises de ASEAN sobre el Protocolo al Tratado
para la Zona Libre de Armas Nucleares del Sudeste Asiatico; elaboracion de
un glosario de términos nucleares clave; cooperacion reforzada en el ambito
de la seguridad en el uso pacifico de la energia nuclear a través de los Amigos
de la Energia Nuclear, con base en Viena; y, en quinto lugar, impulsar debates
sustantivos sobre las cuestiones técnicas del Tratado para el Prohibicion de
Produccién de Materiales Fisibles con propositos militares (Fiss-Ban, por su
denominacién en inglés) en la Conferencia de Desarme. Estos temas no son
nuevos y han sido recurrentes en sus reuniones, aunque con escasos avances
debido a las propias diferencias entre los P5 y con serias dudas que sea el pro-
pio grupo de Estados nucleares el mas idoneo para ofrecer resultados tangibles
en materia de desarme nuclear, maxime, en el contexto geoestratégico actual.

La segunda de las iniciativas es conocida con el nombre «Stepping Stones»
o Iniciativa de Estocolmo sobre el desarme nuclear, debido al pais que la lanzé
y lider¢ inicialmente, Suecia y a la que se uni6 un grupo de quince Estados no
poseedores de armas nucleares®. La iniciativa no es un tratado ni un acuerdo
vinculante, sino mas bien un foro y plataforma para el didlogo y la accién en
materia de desarme nuclear que busca fomentar un debate constructivo sobre
los avances de la diplomacia de desarme nuclear antes y durante la Confe-
rencia de Revisién del TNP de 2020, asi como el multilateralismo efectivo en
un periodo de crecientes tensiones geoestratégicas. La Iniciativa de Estocolmo
no busca tanto el objetivo de resolver la paralisis estructural del régimen de
desarme como constituirse en una alternativa que pueda atraer también a los
promotores del TPAN.

En 2020 los dieciséis Estados participantes acordaron un paquete de me-
didas o «Pasos intermedios para avanzar en el desarme nuclear», destinadas a
reducir la relevancia de las armas nucleares, reconstruir habitos de coopera-
cion, reducir los riesgos nucleares y mejorar la transparencia. El documento
de «Pasos Intermedios» se basa en compromisos de conferencias de revision
del TNP anteriores (basicamente, las mds exitosas, celebradas en los afios 1995,
2000 y 2010) y consiste en veintidos pasos practicos para cumplir con la obli-
gacion de desarme nuclear contenida en el articulo VI del tratado y sus com-
promisos relacionados, incluido: una reduccion de los arsenales nucleares y el
papel de las armas nucleares en las doctrinas; mejorar la transparencia; enta-
blar negociaciones sobre un tratado que prohiba la producciéon de material fisi-
ble para armas nucleares; apoyar los esfuerzos para desarrollar capacidades de

8  Alemania, Argentina, Australia, Canad4, Chile, Emiratos Arabes Unidos, Espaiia,
Filipinas, Japon, México, Nigeria, Paises Bajos, Polonia, Rumania, Suecia, Suiza y
Vietnam.
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verificacién multilateral de desarme nuclear; fortalecer las garantias de seguri-
dad negativas sobre la utilizacion de las armas nucleares; y asegurar la entrada
en vigor del Tratado de Prohibicién Completa de Ensayos Nucleares.

Por lo que se refiere a la propuesta acerca de la «Reduccién de Riesgos
Nucleares», la Iniciativa de Estocolmo inst6 a la Conferencia de Examen del
TNP de 2020 (celebrada en 2022 debido a la situacion por la pandemia del CO-
VID-19) a adoptar una serie de medidas concretas y abrir un proceso para re-
ducir la amenaza inmediata que representan las armas nucleares. Los Estados
participantes en la Iniciativa de Estocolmo consideran que la reduccién de los
riesgos nucleares es una prioridad urgente, dadas las tensiones internacionales,
que puede fomentar la confianza y completar los esfuerzos hacia el objetivo
general de un mundo libre de armas nucleares.

Otra de las iniciativas de interés es la denominada «Creating an Environ-
ment for Nuclear Disarmament» (CEND), un foro informal de consultas lan-
zado en noviembre 2018 por Estados Unidos, durante el Comité Preparatorio
de la Conferencia de Revision del TNP de 2020. Inicialmente, la iniciativa reci-
bi6 el nombre de «Creating the Conditions for Nuclear Disarmament», pero en
2019 se sustituyo el término «condiciones» por el mas abstracto de «xambiente»,
pasando a denominarse CEND. La razén del cambio era evitar que el término
«condiciones» se entendiese como «requisitos», afadiendo obligaciones no re-
cogidas en el TNP. En la primera reunion de la iniciativa participaron 42 paises
(nucleares y no nucleares, entre ellos, Espana), divididos en tres subgrupos de
trabajo: reduccién de los incentivos percibidos para que los Estados adquieran
o incrementen sus arsenales nucleares; funcionamiento y efectividad de los
mecanismos e instituciones de desarme nuclear existentes; y posibles medidas
provisionales para reducir los riesgos relacionados con las armas nucleares.
Durante la reunién de noviembre, los tres subgrupos comenzaron a trabajar
para desarrollar términos de referencia y un programa de trabajo que inclui-
ria resultados a dos aflos vista. No obstante, la guerra en Ucrania y la nueva
situacion de seguridad consecuencia de esta han ocasionado que paralisis de la
iniciativa. Precisamente, el elemento mas negativo de CEND es su insistencia
conceptual en condicionar cualquier progreso en materia de desarme a que
se produzcan avances en el ambito de seguridad. Ese vinculo es una realidad
evidente, pero no deja de suscitar las criticas de los partidarios de la via aboli-
cionista de las armas nucleares, que consideran este tipo de reflexiones un paso
atras y una puesta en cuestion de la inaplazable necesidad del desarme nuclear.

La ultima de las iniciativas que abordaremos es la Agenda de desarme
«Asegurar nuestro futuro comin», lanzada en 2018 por el Secretario General
de las Naciones Unidas, Anténio Guterres y en la que se definen cuatro pilares
fundamentales con medidas practicas que deben lograrse «a través de asocia-
ciones mas firmes y una determinacién inquebrantable»:
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— desarme que salve a la humanidad para lograr un mundo libre de ar-
mas nucleares: fortalecer las normas contra otras armas de destruccion
masiva y prevenir la aparicion de nuevos ambitos de competencia es-
tratégica y conflictos;

— desarme que salve vidas, mitigando el impacto humanitario de las ar-
mas convencionales y abordando la acumulacién excesiva y el comer-
cio ilicito;

— desarme para las generaciones futuras, asegurando la innovacion y el
uso responsables de los avances en la ciencia y la tecnologia, mante-
niendo el control humano sobre las armas y la inteligencia artificial y
asegurando la paz y la estabilidad en el ciberespacio;

— fortalecer las asociaciones para el desarme, revitalizando las institucio-
nes y los procesos de desarme, involucrando a las organizaciones re-
gionales, asegurando la participacion plena e igualitaria de las mujeres,
empoderando a los jévenes como fuerza de cambio y aumentando la
participacion de la sociedad civil y el compromiso del sector privado.

Se trata de un documento sin precedentes, ya que nunca un Secretario
General de las Naciones Unidas habia elaborado un programa especifico dedi-
cado al desarme en sentido amplio. Cabe entender la Agenda desde tres angu-
los: como una llamada de atencion sobre el deterioro de la situacion global de
seguridad; como una apuesta por la defensa del régimen internacional de no
proliferacion, atacado desde diversos frentes; y como un gesto inequivoco de
que el desarme y la no proliferacion (muy ligados a los objetivos de desarrollo
sostenible) integran la agenda politica del Secretario General de las Naciones
Unidas. Aunque hay que ser consciente que la Agenda del Secretario General
no deja de ser un documento programatico, es importante destacar el llama-
miento al didlogo y la cooperacion entre los Estados (y, de forma especial, a los
nucleares), a la sociedad civil y al sector privado. La Agenda por el Desarme
apuesta por una mayor implicacién de los jévenes como motor de cambio y un
mayor desarrollo de la «educacidn para el desarme», un tema que, pese a ser
parte integrante de las agendas de los foros internacionales de no proliferacion,
no esta presente en los debates publicos ni moviliza en la actualidad a las ge-
neraciones mds jovenes.

Recordando una frase del ilustre fisico Bertrand Goldschmidst, en su libro
The Atomic Complex, publicado en 1982, al igual que entonces: «El porvenir
de la civilizacién reposa, pues, hoy en dia en las manos de las cinco potencias
nucleares y depende de su cordura: esta consiste en evitar que se retinan las
condiciones capaces de desatar un conflicto generalizado (...) Todo esta atn
por hacerse para el desarme nuclear, cuyo sosiego y los acuerdos SALT (en
la actualidad, Nuevo Tratado START), si bien son preludios indispensables,
resultan insuficientes».
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