‘SALVAGUARDIAS

Por Richard Hooper

“Uno de los retos mas apremiantes que enfrenta el OIEA
es el fortalecimiento del sistema de salvaguardias
del Organismo a fin de elevar la probabilidad de detectar

cualquier programa de armas nucleares clandestino.’

b

— Dr. Mohamed ElBaradei, Director General del OIEA

1 Estatuto del OIEA permite aplicar salvaguardias

especificas de acuerdo con las diferentes necesida-

des de seguridad de los Estados partes en los

tratados sobre la no proliferacion y el control de

armas nucleares. Los acuerdos concertados en
respuesta a esas necesidades prevén el perfeccionamiento
continuo de la verificacion de las salvaguardias. El sistema de
salvaguardias se aplicé por primera vez en los afios sesenta con
el objetivo de ofrecer a los exportadores de material, tecnologias
e instalaciones nucleares especificados la garantia de que s6lo se
utilizarian con fines pacificos. Con el Tratado para la proscrip-
cion de armas nucleares en América Latina y el Caribe (el
Tratado de Tlatelolco) y el Tratado sobre la no proliferacion de
las armas nucleares (el TNP), el objetivo general del sistema de
salvaguardias del OIEA dio un gran paso de avance a medida que
los Estados partes no poseedores de armas nucleares se compro-
metian a aceptar la aplicacion de salvaguardias amplias respecto
de todo el material nuclear que existiese en sus territorios, bajo su
jurisdiccion o control, a fin de verificar que ese material se utilice
solo con fines pacificos.

De conformidad con el contenido estructural del Acuerdo de
Salvaguardias tipo TNP (INFCIRC/153 (Corr.)), el sistema de
salvaguardias amplias se ha ido perfeccionando continuamente
con la acumulacion de experiencias y la introduccion de nuevas
tecnologias y métodos. Este sistema, que se basa en la

contabilidad de los materiales, ha demostrado ser fiable al ofrecer
garantias sobre el uso con fines pacificos del material nuclear y
de las instalaciones nucleares declarados (es decir, que las
declaraciones de los Estados son correctas). Sin embargo, aunque
el alcance del TNP no se limita a los materiales e instalaciones
declarados (el Organismo tiene el derecho y la obligacion
fundamentales de aplicar las salvaguardias a todos los materiales
y las actividades nucleares de un Estado), el sistema de
salvaguardias establecido a principios de los afios noventa tenia
capacidad limitada para abordar la exhaustividad de las
declaraciones de los Estados sobre los materiales nucleares.

Los descubrimientos de un programa clandestino de
desarrollo de armas nucleares en el Iraq a principios de los afios
noventa, puso de relieve la creciente importancia de contar con
garantias respecto de la ausencia de actividades y materiales
nucleares no declarados en los Estados comprometidos, en virtud
de un tratado, con la no proliferacion. Era imperioso actualizar el
sistema de salvaguardias incorporando medidas que aumentaran
las capacidades del Organismo para detectar las actividades
nucleares clandestinas. La respuesta de la Secretaria del OIEA,
con el firme respaldo de los Estados Miembros, fue un amplio
programa plurianual (denominado “Programa 93 + 2”) dirigido a
aumentar la eficacia y la eficiencia del sistema de salvaguardias.
Uno de sus objetivos era establecer las bases juridicas y técnicas
mediante las cuales las salvaguardias, sin dejar de continuar
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Las actividades de salvaguardias incluyen la recogida de muestras
ambientales analizadas en el Laboratorio Analitico de Salvaguardias
del OIEAYy en los laboratorios de la red en todo el mundo.
(Cortesia: Pavlicek/OIEA)

ofreciendo garantias relativas a la correccion de las declaraciones
de los Estados sobre materiales nucleares, también pudieran
abarcar su exhaustividad. Esa labor concluyd en mayo de 1997,
cuando la Junta de Gobernadores aprobo el modelo de Protocolo
adicional a los acuerdos de salvaguardias (denominado “el
Protocolo adicional” 'y publicado
INFCIRC/540 (Corr.)).

En el presente articulo se ofrece una descripcion detallada del

como documento

“problema de la exhaustividad” y de los extraordinarios cambios
operados en el sistema de salvaguardias que sientan las bases
para abordarlo con eficacia y eficiencia.

El problema de la
“exhaustividad”

El problema de ofrecer garantias respecto de la exhaustividad de
las declaraciones de los Estados sobre los materiales nucleares
debe abordarse en tres circunstancias:

® [a exhaustividad de la declaracion inicial de los Estados sobre
los materiales nucleares —en el caso de los Estados que cuentan
con un programa nuclear significativo— al entrar en vigor su
acuerdo de salvaguardias amplias con el OIEA;

® [a exhaustividad de las declaraciones de los Estados sobre los
materiales nucleares como caracteristica permanente de la apli-
cacion de las salvaguardias; y

® [a exhaustividad de las declaraciones de los Estados en cir-
cunstancias en las que no se realicen inspecciones de las salva-
guardias debido a las pequefias cantidades de material nuclear
existentes.

Independientemente de las circunstancias, el problema de la
exhaustividad no puede solucionarse de manera eficaz sin un alto
nivel de cooperacion con el Estado.

Tradicionalmente, al recibirse el informe inicial de un Estado,
la aplicacion de las salvaguardias comenzaba con la verificacion
de la correccion del informe para luego proceder a aplicar, lugar
por lugar, las salvaguardias relativas a la contabilidad del
material. La aplicacion de las salvaguardias proseguia en virtud
del supuesto tacito de que el informe inicial era exhaustivo. A
partir de 1991, con las instrucciones de la Junta de Gobernadores
al Director General de que verificara la exhaustividad del
informe inicial de Sudafrica, la evaluacion de la exhaustividad
del informe inicial de un Estado se ha convertido en una caracte-
ristica habitual de la aplicacion de las salvaguardias. Como
ejemplos posteriores de tales evaluaciones cabe citar la
Republica Popular Democratica de Corea (RPDC), los
nuevos Estados independientes, la Argentina y el Brasil.
El proceso incluye el examen minucioso de los historiales de
explotacion de las instalaciones, la comparacion de las instala-
ciones y el tipo/cantidad de materiales declarados con otras infor-
maciones obtenidas por el OIEA (incluidas las derivadas de las
inspecciones) y la solucion de cualquier discrepancia consiguien-
te. El ejercicio para comprobar la exhaustividad en Sudafrica
también fue singular pues incluyé el analisis de un compromiso
en materia de desarme. La cooperacion entre el OIEA y un
Estado es necesaria para aplicar con éxito las salvaguardias en
cualquier contexto.

El nivel de cooperacion indispensable para el proceso de veri-
ficacion de la exhaustividad del informe inicial de los Estados
con un programa nuclear significativo antes de la entrada en
vigor de su acuerdo de salvaguardias o en el momento en que éste
entre en vigor, es superior al que se requiere para aplicar un
acuerdo de salvaguardias amplias o incluso un protocolo
adicional al acuerdo. El Estado esta obligado a presentar los
registros operacionales de las instalaciones existentes, en la
medida en que sean pertinentes para evaluar la exhaustividad de
las declaraciones formuladas (como se afirma en el “Programa 93
+2”). Sin embargo, el proceso tal vez exija el acceso a individuos
y lugares que el Estado no esta juridicamente obligado a propor-
cionar. Los contrastantes casos de Sudafrica y la RPDC resultan
instructivos en tal sentido. Las autoridades sudafricanas ofrecie-
ron un alto nivel de cooperacion en un proceso dificil, prolonga-
do y finalmente fructifero. Al principio, la RPDC cooper6 de
igual manera, pero a medida que surgian problemas, disminuyo
rapidamente el nivel de cooperacion. Actualmente, muchas de las
discrepancias existentes entre los datos de inspeccion del OIEA 'y
las declaraciones de la RPDC no se han resuelto, por lo que el
OIEA atin no ha podido llegar a conclusion alguna respecto de la
exhaustividad del informe inicial de la RPDC.

Las garantias de que las declaraciones de un Estado sobre los
materiales nucleares son exhaustivas, como una caracteristica
permanente de la aplicacion de las salvaguardias, se derivan de la
capacidad del OIEA para detectar actividades o materiales
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nucleares no declarados. Fortalecer esta capacidad era uno de los
principales objetivos del Programa “93 + 2”. Los elementos de
esa capacidad son:

® Informacion sobre todos los aspectos del ciclo del combustible
nuclear de un Estado, desde las minas de uranio hasta los
desechos nucleares, y sobre cualquier otro lugar donde existan
materiales nucleares destinados a fines no nucleares, asi como el
acceso del inspector a todos esos aspectos;

® Informacion sobre todos los edificios de un emplazamiento
nuclear y el acceso del inspector a éstos con breve preaviso;

® [nformacion sobre la investigacion y el desarrollo en
relacion con el ciclo del combustible y mecanismos de inspec-
cién a ese respecto;

® [nformacion sobre la fabricacion y exportacion de tecnologias
sensibles del dmbito nuclear y los mecanismos de inspeccion
para los lugares de fabricacién y exportacion; y

® Recogida de muestras ambientales en otros lugares no declara-
dos, cuando el OIEA lo estime necesario.

Esa combinacion de mayor transparencia nuclear por parte de
los Estados (un tipo de declaracién nuevo y mucho mas amplio),
un acceso fisico ampliado para los inspectores del OIEA y nuevas
medidas técnicas (por ejemplo, el muestreo ambiental) esta
vinculada a un proceso de evaluacion de la informacion.
Mediante este proceso, las declaraciones de los Estados se
comparan continuamente con toda la informacion que posee el
OIEA. La informacion incluye los datos de inspeccion, las colec-
ciones provenientes de fuentes publicas (medios de difusion,
publicaciones técnicas, revistas profesionales y otros), asi como
la informacion suministrada por terceros. Las discrepancias entre
las declaraciones de los Estados y la informacion con que cuenta
el Organismo son objeto de seguimiento con el Estado. La
solucion de las discrepancias, como parte del proceso para garan-
tizar la exhaustividad de las declaraciones de los Estados sobre
los materiales nucleares, desempefia el mismo papel que la
solucion de las discrepancias y anomalias en el proceso encami-
nado a garantizar la correccion de las declaraciones de los
Estados sobre los materiales nucleares. Por supuesto, la exhaus-
tividad de la declaracion de un Estado no se limita, en modo
alguno, a los Estados que hayan concertado un protocolo
adicional. El problema se sigue abordando con los medios dispo-
nibles (por ejemplo, un mayor acopio/evaluacion de la informa-
cion y muestreo ambiental). Sin embargo, la informaciéon que
suministra el Estado y el acceso que tienen a los inspectores se
limitan a lo estipulado en sus acuerdos de salvaguardias. De ahi
que sean limitadas las garantias que el Organismo puede ofrecer
respecto de los Estados que no tengan protocolos adicionales en
vigor.

Un gran nimero de Estados con acuerdos de salvaguardias
amplias han declarado no poseer material nuclear en instalacio-
nes y que no poseen mas que las cantidades minimas de material
nuclear. Para la mayoria de esos Estados, el acuerdo de salva-
guardias incluye un protocolo conocido como el “Protocolo sobre
Pequefias Cantidades” (PPC), que anula la mayoria de las dispo-

siciones de la parte dispositiva del acuerdo mientras esas condi-
ciones se mantengan en vigor. A partir de marzo de 2003, un PPC
forma parte, o se espera que forme parte, de los acuerdos de sal-
vaguardias amplias concertados con unos 120 Estados. Para esos
Estados, la exhaustividad y la correccion son sinénimos
e influyen directamente en la idoneidad permanente de un PPC
como parte de sus acuerdos de salvaguardias.

Evaluaciones de los Estados

Las salvaguardias relativas a la contabilidad de materiales se
aplican instalacion por instalacién y en otros lugares donde el
Estado haya indicado la existencia de material nuclear. La con-
clusién de que no ha habido desviacidn se extrae, lugar por lugar,
mediante el cierre anualmente verificado de las cuentas de mate-
riales y la verificacion de los flujos de materiales durante todo el
periodo de balance de materiales. Algunas evaluaciones se
realizan de una instalacion a otra (por ejemplo, las garantias en
relacion con los préstamos en los lugares donde se trasladan
materiales similares entre las instalaciones para encubrir una des-

Los cambios en la estructura
y las practicas del Departamento
de Salvaguardias han estado
acompaiiados de un cambio en la
cultura que, mas que una evolucion,
es una revolucion.

viacion en el momento de una inspeccion), pero las conclusiones
se derivan de las actividades de verificacion en los lugares decla-
rados.

Para extraer la conclusion de que las declaraciones de un
Estado también son exhaustivas, hay que introducir un cambio de
enfoque de la evaluacion de la informacion instalacion por ins-
talacion al andlisis de la informacion del Estado en
su conjunto. Ese cambio de enfoque se define mejor por el des-
arrollo del proceso de evaluacion de un Estado. Entre los cambios
ocurridos en los ultimos cinco afios que han permitido que este
proceso se desarrolle y madure figuran:
® El proceso de evaluacion de un Estado se traduce en la
elaboracion y la actualizacion periddica de Informes sobre
evaluaciones de Estados (SER). El Organismo fundamenta sus
conclusiones sobre las salvaguardias en esos informes.
® [os SER son objeto de examen por el personal directivo
superior del Departamento de Salvaguardias, de la Oficina de
Asuntos Juridicos y de la Oficina de Relaciones Exteriores y de
Coordinacion de Politicas.
® El establecimiento de toda una nueva infraestructura relacio-
nada con la reunién de

informaciéon 'y su gestion,
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las metodologias de evaluacion, las nuevas medidas técnicas y la
aplicacion del protocolo adicional.

® El proceso de evaluacion de los Estados exige la
incorporacion de una nueva serie de habilidades en los grupos de
evaluacion multidisciplinarios creados mediante la capacitacion
y la contratacién con fines especificos.

Los cambios en la estructura y las practicas del Departamento
de Salvaguardias han estado acompafiados de un cambio en la
cultura que, mas que una evolucidn, es una revolucion. La intro-
duccion de los SER significa que, por primera vez, el
Departamento ha fundamentado sistematicamente sus conclusio-
nes sobre las salvaguardias. El examen de los SER por parte del
personal directivo superior y la determinacion de las medidas de
seguimiento han mejorado la concordancia del enfoque y han
aumentado considerablemente el nivel de responsabilidad.

El SER constituye el nexo de innumerables actividades rela-
cionadas con la reunidn, gestién, recuperacion, evaluacion y
documentacion de la informacion, que es: i) suministrada por los
Estados de acuerdo con las disposiciones de sus acuerdos de sal-
vaguardias y de su protocolo adicional (si existe) y que puede
suministrarse voluntariamente; ii) generada por el Organismo
mediante las inspecciones, las actividades de verificacion de la
informacion sobre el disefio y del acceso complementario; iii)
reunida a partir de fuentes publicas; y iv) proporcionada, en
algunos casos, por terceros. La reunion proveniente de fuentes
publicas es de amplio alcance y se basa en la literatura cientifica
y técnica, los medios de informacion (incluidas las bases de datos
de los servicios de informacion), los sitios en la Web por paises y
las iméagenes de satélites comerciales.

Los procesos de evaluacion y de verificacion estan indisolu-
blemente unidos. En términos generales, las garantias de que el
material nuclear declarado esta contabilizado y, por consiguiente,
la conclusion de que no ha habido desviacion alguna, se derivan
de una serie de verificaciones cronologicas e interrelacionadas
desde el punto de vista técnico. Se trata de verificaciones y eva-
luaciones conexas en el sentido de que:
® los flujos de materiales nucleares y los inventarios estan tal
como se declararon;
® cl disefio de la instalacion se ajusta al disefio declarado
y es compatible con el enfoque de salvaguardias correspondien-
te;
® as operaciones de las instalaciones estan tal como se declara-
ron (por ejemplo, mediante la revision de los registros de vigi-
lancia);
® |os sistemas de contabilidad de los materiales de la instalacion
se ajustan a las normas prescritas;
® los sistemas de medicion que utiliza el explotador de la insta-
lacion responden a las normas internacionales y estan sujetos a
un control estadistico satisfactorio permanente; y que
® todas las anomalias se resuelven o de lo contrario se explican.

Asimismo, las garantias de la ausencia de materiales
y actividades nucleares no declarados (es decir, que las

declaraciones de los Estados son exhaustivas) se derivan de las
determinaciones de que:

® Jos programas nucleares declarados, actuales y previstos, son
internamente coherentes;

® las actividades nucleares y los tipos de material nuclear de los
lugares declarados son compatibles con los declarados (por
ejemplo, mediante la recogida y el analisis de muestras ambien-
tales);

® [a produccidn total, las importaciones y los inventarios del
material nuclear son compatibles con la utilizacion inferida del
programa declarado;

® [as importaciones de equipo especificado y de materiales no
nucleares coinciden con el programa declarado;

® [a situacion de las instalaciones cerradas o declaradas fuera de
servicio (y los lugares fuera de las instalaciones) se ajusta a la
declaracion del Estado;

® [as actividades de investigacion y desarrollo del ciclo del com-
bustible nuclear son compatibles, por lo general, con los planes
declarados para la futura ejecucion del programa nuclear
declarado;

® ¢l programa nuclear declarado, las investigaciones y las activi-
dades de fabricacion conexas se ajustan a toda la informacion de
que dispone el Organismo;

® todas las vias de adquisicion posibles (incluido el uso indebido
de la instalacién) mediante las cuales un Estado pudiera adquirir
material utilizable para la fabricacion de armas estan definidas y
evaluadas; y

® todas las discrepancias o cuestiones de interés significativo
para las salvaguardias se han resuelto.

El SER también contiene una evaluacion de la importancia de
las salvaguardias de cualquier cuestion pendiente, incluida la
imposibilidad de alcanzar plenamente las metas de inspeccion. El
examen de un SER por el personal directivo superior esta
dirigido al logro de consenso en cuanto a las conclusiones
relativas a las salvaguardias y a un acuerdo sobre las medidas de
seguimiento. Aunque los SER se actualizan oficialmente y se
examinan con caracter anual, las evaluaciones se realizan de
manera continua a medida que se dispone de nueva informacion.

Como ya se ha dicho, la cuestiéon de la exhaustividad se
aborda mediante las evaluaciones de los Estados. Un Estado que
no disponga de un protocolo adicional tiene una capacidad
limitada para abordar la exhaustividad. En el caso de esos
Estados, no se dispone de datos sobre la declaracion respecto de
algunos elementos de la evaluacion de la exhaustividad ya
indicados. Tampoco el acceso complementario es un medio dis-
ponible. Obviamente, pueden obtenerse algunos indicios del
ejercicio SER, pero en esos casos, el Departamento de
Salvaguardias no llega a una conclusion oficial sobre la exhaus-
tividad. Cuando en un Estado se aplica con éxito un protocolo
adicional, es decir, que se ha extraido y mantenido la conclusion
de exhaustividad, el Estado pasa a ser candidato para la aplica-
cion de salvaguardias integradas.
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Salvaguardias integradas

La elaboracion y aplicacion de salvaguardias integradas es el
préoximo paso del proceso de evolucion de las salvaguardias. El
articulo 1 del modelo de Protocolo adicional se refiere a la
relacion existente entre el acuerdo y el protocolo de salvaguar-
dias. En la interpretacion juridica que acompafia al articulo 1 se
estipula, entre otras cosas, que el acuerdo y el protocolo tienen
que interpretarse como un documento tnico que dé por resultado
un solo sistema de salvaguardias unificado. Siempre se previd
que el aumento de las garantias respecto de la exhaustividad de
las declaraciones de los Estados se traduciria en una disminucion
de la intensidad de las verificaciones de algunos tipos de material
nuclear a cambio de un aumento considerable de la transparencia
y la franqueza nucleares, como se prevé en el protocolo
adicional.

Las “metas de oportunidad de la deteccion® del Organismo
son los plazos de deteccion de objetivos que se utilizan para esta-
blecer la frecuencia de las actividades de salvaguardias en una
instalacion a fin de verificar que no ha habido desviacion abrupta
de materiales nucleares. Tradicionalmente, el Departamento de
Salvaguardias ha adoptado las metas de oportunidad de la verifi-
cacion como sindénimo de los tiempos de conversion estimados
(es decir, el tiempo que segun se estima es necesario para
convertir el material nuclear de un tipo determinado en material
utilizable para la fabricacion de armas). El argumento era que el
sistema proporcionaba pocas garantias de que los medios clan-
destinos que se utilizarian para la conversion no existian en el
momento de una desviacion. Las garantias relativas a la ausencia
de material y actividades nucleares no declarados en un Estado
proporcionan una justificacion para separar la “oportunidad“ de
los tiempos de conversion en los tipos de material nuclear que
requieren un mayor procesamiento nuclear para utilizarlos en la
fabricacion de armas. En virtud de las salvaguardias integradas,
la meta de oportunidad en el caso del plutonio contenido en el
combustible gastado y en el de los conjuntos combustibles de
mezcla de 6xidos (MOX) se extiende de los actuales tres meses y
un mes, respectivamente, a un afio y tres meses, en cada caso. La
oportunidad del uranio natural y poco enriquecido sigue siendo
de un afio, mientras se mantenga en vigor el requisito del cierre
anual verificado de las cuentas de materiales. Sin embargo,
disminuye la intensidad de la verificacion del flujo. Obviamente,
este argumento no puede aplicarse a las instalaciones de reproce-
samiento y enriquecimiento ni a ningiin material nuclear que ya
pueda utilizarse en la fabricacion de armas.

El desarrollo de salvaguardias integradas, incluida la elabora-
cion de enfoques de salvaguardias integradas especificas para las
instalaciones, la traduccion de los enfoques en criterios de apli-
cacion y la elaboracion de enfoques a nivel estatal, es toda una
disciplina por derecho propio. Esta actividad estd bien avanzada.
Hasta el momento, la ejecucion se limita a dos Estados con
programas nucleares modestos. Se espera que eso cambie en el
futuro inmediato con salvaguardias integradas propuestas para

aplicarlas en algunos Estados, de los cuales varios tienen
programas nucleares significativos.

El futuro

No cabe duda de que en el sistema de salvaguardias seguiremos
percibiendo la necesidad de introducir cambios debido a los
desafios que encara el sistema de verificacion del Organismo. Al
aprobar el modelo de Protocolo adicional, la Junta de
Gobernadores dejo bien clara su esperanza y expectativa de que
todos los Estados adoptarian un protocolo adicional a su acuerdo
de salvaguardias. Hasta abril de 2003, la Junta habia aprobado 78
protocolos adicionales, de los cuales 32 han entrado en vigor. El
numero de Estados con protocolos adicionales en vigor podria
aumentar ostensiblemente en el futuro inmediato, pues se prevé
la entrada en vigor de los protocolos de 15 Estados de la Union
Europea antes de finales de 2003. Los cambios en la cultura y el
enfoque, tan claramente visibles en el Departamento de
Salvaguardias, deben continuar para estar a la altura de esos
progresos. Ademas, la aplicacion de las salvaguardias integradas

Sigue siendo una cuestion pendiente
si el Organismo tendra o no los
recursos necesarios para llevar a cabo
las tareas de verificacion que
se le ha pedido realizar.

estd en su etapa inicial, pero esta situacion también experimenta-
rd notables cambios en los proximos afios a medida que muchos
mas Estados, varios de ellos con programas nucleares significati-
vos, tengan derecho a aplicar las salvaguardias integradas.

Sigue siendo una cuestion pendiente si el Organismo tendra o no
los recursos necesarios para llevar a cabo las tareas de verifica-
cién que se le ha pedido realizar. La aplicacion de las salvaguar-
dias liberara algunos recursos que pueden destinarse a abordar el
problema de la “exhaustividad”, pero ya es evidente que ello no
bastara. Transcurridos 15 afios de presupuestos de crecimiento
real cero, el programa de salvaguardias ha llegado a depender
cada vez mas de las contribuciones extrapresupuestarias. Existen
argumentos convincentes para comenzar a corregir esta situacion
con el ciclo presupuestario 2004-2005. En la actualidad, el
asunto est4 en manos de los Estados Miembros.

Richard Hooper, ex Director de la Division de Conceptos
vy Planificacion del OIEA, Departamento de Salvaguardias,
desempeiio el cargo de Director del Programa “93 + 2.
Correo electronico. wrci@trib.com
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