Salvaguardias internacionales -
La cuestion de la cuantificacion

por J. Jennekens

INTRODUCCION

A medida que se activan los preparativos para la proxima Conferencia de examen del TNP,
los llamamientos repetidos para el “fortalecimiento’ del sistema de salvaguardias del
Organismo cobran un nuevo matiz de urgencia, por lo que resulta oportuno un examen
atento de la significacion de ese término. Un tema de especial interés es la necesidad que
se dice hay de una mayor "‘cuantificacion’ del objetivo técnico de las salvaguardias.
Presumiblemente, se trata de lograr una concepcion mas clara y extendida del objetivo
técnico de las salvaguardias y, como consecuencia, un incremento de la efectividad y
eficacia del programa de salvaguardias del Organismo. Evidentemente, existen otros temas
de interés a los que, sin duda, se dedicara atencion antes de que empiece la Conferencia de
examen. Pero, desde el punto de vista de la aplicacion de las salvaguardias, tiene especial
importancia la cuestion de una mayor cuantificacion del objetivo técnico de las mismas, y
el correspondiente debate sobre si los criterios y procedimientos de evaluacion han de ser
objetivos o subjetivos.

Este es solo uno de los muchos temas que ha estudiado el Grupo Asesor Permanente sobre
Aplicacion de Salvaguardias (GAPAS) desde su creacion en diciembre de 1975. No es
sorprendente que una gran parte del tiempo y de la actividad del Grupo se hayan dedicado

a deliberar sobre cuestiones suscitadas en otros foros, cuestiones que contintan pendientes
de solucion debido a la naturaleza poco tangible de los factores que intervienen. El debate
sobre una mayor cuantificacion del objetivo de las salvaguardias no constituye una excepcion.

LA CUANTIFICACION DEL OBJETIVO TECNICO DE LAS SALVAGUARDIAS .

Para un examen realista de la necesidad de |a cuantificacion del objetivo de las salvaguardias
y de los factores con ella relacionados, es esencial establecer, por lo menos, dos puntos de
referencia. Estos son:

1. El grado de cuantificacion que se espera o se considera deseable en comparacion con
el que ya se ha logrado;
2. La medida en que el objetivo técnico de las salvaguardias se cuantifico inicialmente,

en comparacion con la situacion actual.

En un memorando de 5 de septiembre de 1968 a la Junta de Gobernadores (GOV/1294), el
Director General decia que los fines de los estudios sobre analisis de sistemas de salvaguardias
que se estaban llevando a cabo eran:

El Sr. Jennekens es Presidente del Grupo Asesor Permanente sobre Aplicacion de Salvaguardias del OIEA
y Presidente de la Atomic Energy Control Board (Canada).

e OIEA BOLETIN - VOL.22, n? 3/4




“a) ldentificar aquellos puntos de un complejo nuclear en los que revista importancia
la aplicacion de salvaguardias;
b) Valorar cuantitativamente la importancia relativa de tales puntos;
c) Valorar cuantitativamente la eficacia de las salvaguardias cuando se aplican en
dichos puntos las técnicas actuales;
d) Determinar las necesidades en materia de trabajos de investigacion y desarrollo para
aumentar la eficacia de las salvaguardias en un punto determinado.”

Los estudios sobre analisis de sistemas a que se referia el memorando del Director General
se estaban realizando en varios Estados Miembros con el fin de ampliar las ideas un tanto
rudimentarias que influyeron en la preparacion de los ""documentos de salvaguardias’’ del
Organismo INFCIRC/26, 26/Add. 1, 66, 66/Rev.1 y 66/Rev.2, de los afios 1961, 1964,
1965, 1966 vy 1968.

Aunque de naturaleza rudimentaria, lasdisposiciones sobre exencién y suspension
contenidas en dichos documentos, vy las estipulaciones concernientes a la frecuencia e
intensidad de las inspecciones eran el resultado de los esfuerzos concentrados de varios
Estados Miembros para establecer puntos de referencia numéricos que sirviesen de guia a
los inspectores de salvaguardia. La estipulacion misma de los Iimites de exencion y de
suspension era una indicacion directa de las cantidades de material nuclear que se creian
importantes desde el punto de vista de las salvaguardias. Asimismo, la frecuencia de las
inspecciones, que se establecia en los documentos mencionados, era un reflejo igualmente
directo de la importancia de efectuarlas en tiempo oportuno. El empleo de las expresiones
"inspector residente’’, "'inspeccion en cualquier momento”’, e 'inspeccién continua’’ era

la admision implicita de que el elemento tiempo de la ecuacion de cuantificacién es casi
nulo en ciertos casos de aplicacion de salvaguardias. La oposicion general de muchos
Estados Miembros, hace unos doce afios, a la adopcion de un intervalo de tiempo casi nulo
(o por lo menos muy corto), independientemente del propésito y de si habia o no
justificacion, es una prueba (nica pero poderosa que indica que el llamamiento para una
“mayor’’ cuantificaciéon del objetivo técnico de las salvaguardias es el resultado de un
malentendido.

En su informe de 1969" al Director General, los Dres. Frank Morgan y Carl Bennett
expusieron muy claramente la importancia de la dimensién tiempo y procuraron poner de
manifiesto la relacion no fisica pero evidentemente significativa existente entre cantidad,
tiempo y accesibilidad (término, este (ltimo, que se refiere al estado quimico ¥ fisico del
material nuclear y a la aptitud para su posible empleo directo con fines armamentistas).

El informe de los consultores y las vivas discusiones que origind en los circulos relacionados
con las salvaguardias dieron como resultado un ulterior desarrollo del concepto de ‘‘tiempo
critico’. Estas discusiones se recrudecieron considerablemente al ser creado el Comité de
Salvaguardias (1970) por la Junta de Gobernadores del Organismo.

En su actualmente bien conocido informe a la Junta de Gobernadores, el Comité de
Salvaguardias (1970) definio el objetivo de las salvaguardias de manera bien explicita
(parrafo 28 del documento INFCIRC/153). lgualmente clara es la definicion de la
“conclusion de indole técnica de las actividades de verificacién llevadas a cabo por el
Organismo"’ (parrafo 30 del documento citado). Ni en dichos parrafos ni en ninguna otra
parte del informe se proporciona mas orientacion sobre la cuantificaciéon del objetivo
técnico de las salvaguardias que la que ya existia en otros documentos del Organismo. Las
realidades en torno a esta cuestion eran evidentes y contindan siéndolo en la actualidad.
Aunque los intervalos de tiempo y las cantidades de materiales nucleares de importancia

* Informe de los Consultores sobre criterios para procedimientos de salvaguardia.
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para las salvaguardias podian determinarse con relativa facilidad desde un punto de vista
estrictamente técnico, su aplicacion al preparar los procedimientos de salvaguardia para
una serie de casos era claramente inaceptable para buen nimero de Estados Miembros.
Como resultado de ello, se llegd finalmente a un compromiso delicadamente equilibrado
entre las exigencias dictadas por la necesidad de un sistema de salvaguardias eficaz y las
exigencias basadas en las consideraciones de soberania nacional o multinacional, en las
preocupaciones legitimas de los explotadores de instalaciones por cuestiones tales como la
seguridad radiol6gica, las intrusiones e interrupciones necesarias, la proteccion de la
informacion sometida a derechos de propiedad, y en las repercusiones financieras y de
personal para el Organismo y para el explotador. Es cierto que el Comité de
Salvaguardias (1970) expresd su apoyo a aquellos Estados Miembros que trataban de
aumentar el grado de cuantificacion de las salvaguardias, pero la mayor parte de |a tarea
recayo en la Secretaria de Organismo.

En su primera reunion, celebrada en diciembre de 1975, se pidio al GAPAS que estudiase
dos temas principales cuya relacion mutua es bien patente:

;. La forma, alcance y contenido propuestos para un informe anual sobre la puesta en
practica y resultados del sistema de salvaguardias del Organismo;
2. La cuantificacion del objetivo técnico de las salvaguardias y cuestiones afines.

No hace falta decir que el GAPAS no pudo resolver, en los tres dias que duré la reunién,
todos los problemas suscitados por el examen de estos dos temas. En efecto, hasta dos
afios mas tarde, después de tres nuevas reuniones del Grupo y de considerables esfuerzos
desplegados por el Organismo y algunos Estados Miembros, no se pudo presentar al
Director General un conjunto de recomendaciones finamente matizadas referentes a las
cantidades de materiales nucleares consideradas de importancia desde el punto de vista

de las salvaguardias. En una reunién posterior celebrada en enero de 1978, el GAPAS

se puso, a titulo experimental, de acuerdo sobre los valores provisionales numéricos
atribuibles a los tiempos de “‘conversion’ v a los tiempos de “deteccion”, y los recomendo
al Director General también con muy cuidadosas matizaciones.

En vista de la larga historia de este tema, y de las muchas tentativas encaminadas a resolver
los dificiles problemas planteados, no es extrafio que las recomendaciones finamente
matizadas del GAPAS no lograran encalmar el debate. Como en el caso de anteriores trabajos
realizados para cuantificar el objetivo de las salvaguardias, la labor del GAPAS ha demostrado
que es relativamente facil averiguar los valores numeéricos de los intervalos de tiempo y de

las cantidades de los diferentes materiales nucleares que son de importancia para las
salvaguardias. Desgraciadamente, estos valores no son aceptables por otras razones, .
principalmente por las consecuencias que implican, con arreglo a los procedimientos y
practicas actuales, en lo que respecta a la frecuencia e intensidad de las inspecciones y a

los medios necesarios para actividades tan importantes como la realizacion de los

inventarios fisicos.

Asi, los repetidos llamamientos en pro de una mayor cuantificacion del objetivo técnico
de las salvaguardias reflejan un desconocimiento basico de lo que ya se ha logrado y de lo
que se debe conseguir para superar las dificultades que suscita la aplicacion de los criterios
ya establecidos a situaciones de salvaguardia actuales y futuras.

UN COMPROMISO PARA EL FUTURO

Un optimismo injustificado desemboca invariablemente en un pesismismo extremado cuando
resulta espinosa la pronta solucion de un problema. En la situacion actual hay razones para
un moderado optimismo, pues cada vez se admite mas que carece de objeto continuar
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debatiendo la validez técnica de las recomendaciones formuladas por el GAPAS en relacion
con las “cantidades significativas’' y los '"tiempos de deteccion’’. La base técnica de estas
recomendaciones es bien solida. Lo que se precisa es aceptar el compromiso de examinar
sin perjuicios las medidas mas adecuadas para lograr el objetivo técnico de las salvaguardias.
Esta claro que la aplicacion directa y dogmatica de los criterios provisionales elaborados
por la Secretaria del Organismo de acuerdo con las recomendaciones del GAPAS tropezard
con una oposicion continua. lgualmente inaceptable resultara todo intento de debilitar la
consistencia del sistema de salvaguardias del Organismo por medio de una ““racionalizacion”
de los criterios o de una modificacion de los actuales procedimientos, en una tentativa
miope para aliviar las cargas que de otra forma resultarian para el Organismo y los
explotadores de instalaciones.

El GAPAS tiene conciencia plena de las dificultades que hay que superar para resolver esta
cuestion. Sin embargo, ha adquirido el compromiso de efectuar un examen franco de otras
medidas aplicables de salvaguardia, incluidas aquellas cuyos conceptos fundamentales no se
.han desarrollado hasta el punto de demostracion practica. A este compromiso debe
corresponder otro mas amplio, por parte de todos los Estados Miembros, de reexaminar los
constrefiimientos impuestos al Organismo en la ejecucion de su programa de salvaguardias.
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