Fantasmas de la‘verificacion

Por Kaleb J. Redden

ace seis afios, en el Boletin del OIEA, el Dr. Hans Blix

se refirid al general optimismo que reinaba en relacion

con la promocién del control y la verificacién de los
armamentos. En aquel entonces, los acontecimientos internac-
ionales justificaban ese prondstico; y el OIEA tenia un impetu
renovado después del decisivo papel desempefiado en el des-
mantelamiento del programa de armas nucleares de Sudafricay
en la adhesion de Ucrania, Belartis y Kazajstan al Tratado sobre
la no proliferacion de las armas nucleares (TNP) en calidad de
Estados no poseedores de armas nucleares. Hacia sélo dos aflos
el TNP habia sido prorrogado indefinidamente, y los problemas
mas urgentes, aunque se reconocian, de cierta manera estaban
estancados.

Hoy dia, algunas noticias despiertan similar optimismo. Los
crecientes esfuerzos del OIEA para combatir el terrorismo y la
decisionde los Estados Miembros de abandonar la politica presu-
puestaria de crecimiento real cero aplicada durante casi 20 afios
son testimonio de la adaptabilidad y credibilidad del Organismo
ante las nuevas amenazas. Por otra parte, ahora como nunca
antes, el publico esta prestando atencion al Organismo debido a
la histeria mundial que el terrorismo ha desatado y al aumento de
la fobia a las armas de destruccion en masa (ADM).

Ese reciente aumento de la atencidn politica resulta emble-
matico, ya que el Presidente de los Estados Unidos, George W.
Bush, en su discurso anual de 2003 sobre el Estado de la Union
dijo que apoyar al OIEA era una prioridad especifica de su gobi-
erno, primera vez que se menciona al Organismo en ese discurso
desde que el presidente Eisenhower, en 1961, alabé su creacion
en “Atomos para la Paz”. Esa notoriedad augura un futuro en el
que hay perspectivas de vencer la inercia burocratica y efectuar
notables cambios en beneficio del Organismo.

Ahora bien, con esa notoriedad ha surgido una incertidum-
bre acerca de la funcion del OIEA en los asuntos mundiales. A
pesar de estar en condiciones de resolver los problemas menos

El cambiante ambiente politico del OIEA

espinosos de forma mas facil, el Organismo tiene que funcionar
en un medio en el que rondan el trio de fantasmas de la no proli-
feracion, analogos a los de Charles Dickens: los problemas de la
verificacion pasados, presentes y futuros, a saber, la cesacion de
las inspecciones ordenadas por las Naciones Unidas en el Iraq,
las dificultades encontradas para asegurar el cumplimiento en
Corea del Norte y el Iran y la necesidad de mantener la promi-
nencia del OIEA durante el desarrollo de las instituciones y las
iniciativas en materia de no proliferacion.

No es un secreto que el OIEA ha estado sujeto a una mayor
politizacion en los ultimos tiempos. El trato que los Estados
Miembros han dado al Organismo, antes y después de la guerra
en el Iraq, y los sustanciales cambios de politica que tuvieron
lugar después en respuesta a los acontecimientos ocurridos
en el Iran y en Corea del Norte, suscitan dudas acerca de la
capacidad del Organismo para actuar independientemente en
unas circunstancias en que los Estados se preocupan cada vez
mas por los juicios que el Organismo emite y desean ejercer
presién para influir en ellos. Ademas, el surgimiento de
mecanismos mas coercitivos y menos oficiales de prevencion
de la proliferacion pone de manifiesto las limitaciones de las
medidas de verificacion y podria marginar al Organismo en
vez de complementarlo, para no hablar de reconocerlo bajo
luces favorables.

Fantasmas pasados y presentes

El fantasma del conflicto en el Iraq, aunque tal vez aumenten
sus perspectivas de solucion en el futuro previsible, sigue
cerniéndose seriamente sobre las perspectivas de la verificacion.
Incluso, poniendo a un lado los intercambios retéricos —que
fueron numerosos y, a veces, determinantes— el relevo de los
inspectores del OIEA y de UNMOVIC del Iraq y la subsiguiente
guerra en ese pais, hacen surgir serias dudas acerca de la funcion
de las inspecciones internacionales para solucionar futuros
conflictos.
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A juicio de muchos, para declarar poco fiable la verificacion
resulta suficiente la decision de los aliados de la Coalicion de
gastar miles de millones para dar una solucion militar a un pro-
blema que consideraban insoluble mediante las inspecciones.
Por otra parte, el convencimiento de que la Unica superpoten-
ciamundial, y mayor contribuyente financiero del OIEA, estima
que las inspecciones carecen de solidez puede ser de por si la
masa critica necesaria para que empiece a debilitarse la con-
fianza en la verificacion, incluso entre los que preferirian verla
fortalecida. El dicho de Ronald Reagan “confia, pero verifica”
es impugnado en ambos flancos por este razonamiento: si se
debilita la confianza en la verificacion, se debilita la confianza.

No obstante, puede que, a la larga, la historia llegue a considerar
que la guerra en el Iraq es una reivindicacion de las misiones de
inspeccion. Seglin este punto de vista, la guerra se hizo, en ultima
instancia, para hacer cumplir el mandato de los inspectores por
otrosmedios enunasituacion enlaque problemassin precedentes
impedian la verificacion del desarme. Justificadas, como ahora
sabemos, en gran medida por la informacion recopilada durante
lasinspecciones, las fuerzas delaCoalicionactuaron paradestruir
o rendir cuentas sobre aquello adonde no pudieron llegar los
inspectores. Ademas, si los inventarios de armas de destruccion
en masa iraquies nunca se encuentran —tercera posibilidad
cada vez mas plausible— entonces las inspecciones seran
exoneradas. Si la busqueda ininterrumpida no aporta pruebas
de la existencia de importantes reservas secretas de armas, las
afirmaciones de que las inspecciones fueron ineficaces quedaran
desacreditadas, y los defensores de la verificacion por medios
pacificos podrian presentar este ejemplo como una prueba de
que las inspecciones siguen siendo un medio potencialmente util
para evitar conflictos. Cual de estas posibilidades predominara,
o cual combinacidn de estas posibilidades resultara sigue siendo
una cuestion fundamentalmente no resuelta.

Lamentablemente, la incertidumbre en torno al OIEA puede
aumentar a medida que la comunidad internacional se enfrenta
a los actuales fantasmas de Corea del Norte y el Iran. En el caso
de Corea del Norte, en el Marco Acordado de 1994 se asignd al
Organismo exclusivamente una funcién limitada para la fiscali-
zacion de una congelacion en las instalaciones de ese pais, que
se creian vinculadas al programa de armas nucleares basadas en
plutonio de Corea del Norte, y no se le asignd funcion alguna
respecto de sus actividades de enriquecimiento del uranio mas
recientemente reveladas y que condujeron a una escalada en esta
crisis. Aunque el OIEA fiscaliz6 con éxito la congelacion del
programa de plutonio de Corea del Norte y no tuvo oportunidad
de investigar si el pais habia iniciado actividades nucleares fuera
de estas instalaciones, algunos consideran que la situacion vali-
da la opinidn que ellos tienen de que los tratados —y, por ende,
los instrumentos de verificacion conexos— son ineficaces para
detener a los partidarios decididos de la proliferacién. Eso es
casi como decir adids a las inspecciones internacionales.

La situacién en el Iran pone de manifiesto los problemas que
sigue teniendo el OIEA para detectar actividades no declara-
das en ausencia de un Protocolo Adicional (que concede al

Organismo derechos para realizar inspecciones mas intrusivas
que incluyen acceso a todos los puntos del ciclo del combustible
nuclear y el derecho a tomar muestras ambientales fuera de los
emplazamientos nucleares declarados). Con la ratificacion, que
tuvo lugar en 1991-1992, de la autoridad del OIEA para exigir
la realizacidn de “inspecciones especiales” de emplazamientos
sospechosos, muchos tenian la esperanza de que el Organismo
pudiera mantener una poderosa barrera que frenara las activi-
dades del Iran encaminadas a aumentar la capacidad en materia
de armas nucleares. Sin embargo, la revelaciéon de la existencia
de la planta de enriquecimiento de Natanz y de la instalacion de
agua pesada de Arak, a fines de 2002, dejo claro que el Iran habia
continuado realizando actividades nucleares importantes que no
estaba notificando al Organismo. Aunque la decision del Iran de
concertar un Protocolo adicional da motivos para ser optimistas
en este aspecto, las circunstancias a que se ha llegado somete,
no obstante, la credibilidad del OIEA para resolver directamente
los problemas a una gran presion.

Encarar |OS fan’rasmas

Tal vez la conclusion mas importante a que se puede llegar
cuando se analizan estas cuestiones sea que sus efectos solo
pueden comprenderse debidamente si se analizan de conjunto.
Los acontecimientos anteriores y posteriores a la guerra en el
Iraq fueron observados muy de cerca en todo el mundo, incluso,
desde luego, en Teheran y Pyongyang.

Es probable que el trato ofrecido a los inspectores haya sido
también objeto de cuidadosa atencién y examen. Después de
examinar el breve tiempo que estuvieron los inspectores desem-
pefiando sus funciones en el Iraq antes de la guerra y su perma-
nente exclusion después de ella, es probable que el Iran confie
menos en esas medidas como un medio de evitar conflictos en su
caso, aun cuando haya decidido aceptarlas.

Por otra parte, no sélo el Iran y Corea del Norte saben lo que
ha sucedido en el Iraq, sino que, sin duda, prestan atencion a la
manera en que se le trata. En consecuencia, menospreciar mas
al OIEA o tratarlo de manera oportunista en cualquiera de las
dos situaciones probablemente creard mas dificultades luego, si
mas adelante se le asignasen al Organismo funciones en uno o
en ambos casos.

Los problemas planteados por el Iran tal vez resulten especial-
mente convincentes, ya que dejan en claro que el OIEA encara
dificultades, no sélo con el pilar de su misién, la verificacion,
sino con el otro pilar, la cooperacion con fines pacificos. En ver-
dad, gran parte de las quejas del Iran no se derivan de que se
niegue injustamente a las inspecciones, sino de que se le niegue
injustamente acceso a latecnologia nuclear con arreglo al articu-
lo IV del TNP. Por otra parte, sea cual sea lo que finalmente se
determine sobre el cumplimiento irani de sus obligaciones en
virtud de las salvaguardias, la situacion hace surgir dudas fun-
damentales acerca de la estructura del TNP, habiendo quedado
claro que un Estado puede adquirir practicamente una capacidad
“independiente”, no soélo sin dejar de cumplir con el TNP, sino
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usandolo como justificacion.Estas dudas pueden resultar tan
elementales que tal vez sea necesario considerar el TNP desde
otro angulo y la manera de reducir o eliminar esas deficiencias.
Este cuestionamiento, aunque bienvenido, generaria preguntas
sobre la facilitacion del TNP también, que constituye una parte
importante de las salvaguardias del OIEA y de la labor de coo-
peracion técnica.

Esta situacion, como la del Iraq, también permite extraer impor-
tantes lecciones sobre la politizacion que probablemente enca-
rard el Organismo al ocuparse de futuros acontecimientos. En el
debate sobre el desarme iraqui que tuvo lugar durante el periodo
que precedié a la guerra en ese pais, las inspecciones estuvieron,
tal vez como nunca antes, bajo el fuego cruzado de las poten-
cias mundiales en discordia. El resultado, para parafrasear a dos
académicos de la Institucion Brookings, ha sido un otofio multi-
lateral que se convirtié en un invierno unilateral. La readmision
de los inspectores fue la respuesta del mundo al reto que el pre-
sidente Bush hizo ante las Naciones Unidas de que se tomaran
medidas o “se reconozca la ineficiencia”, pero en un periodo
de seis meses esa respuesta fue relegada. Tras el invierno uni-
lateral vino una voluble primavera. Por ejemplo, el Presidente
Bush exhort6 al mundo a que se uniera para aumentar la efica-
ciadel OIEA y practicamente se refirio a los protocolos adicion-
ales como una manera de facilitar la aplicacion de la “Doctrina
Bush”, su politica ampliamente delineada para hacer frente a los
terroristas y a los que les dan refugio. Sin embargo, eso lo hizo
so6lo algunas semanas después de que la Casa Blanca apoyd los
esfuerzos por crear una entidad estadounidense que reemplazara
al OIEAy la UNMOVIC en el Iragq.

Cuando el compromiso multilateral cambia con las estaciones y
no con los tiempos, ni el OIEA ni sus Estados Miembros pueden
esperar que el Organismo tenga el respaldo que necesita para
adoptar medidas decisivas. Si un trato de esa clase se convierte
en norma, la confianza que los Estados pueden depositar en
el Organismo menguard, y en su lugar se ejercen de manera
oportunista presiones politicas.

Potenciales fantasmas del futuro

Es dificil adentrarse en el futuro mas alla de los desafios que
plantea la verificacion en estos momentos. No cabe duda de que
surgiran otros problemas, como por ejemplo, reducir cada vez
mas las cifras de la proliferacion en los célculos de la comuni-
dad internacional relacionados con la seguridad. Cada vez que
la ocasién se ha presentado, el OIEA ha demostrado que es flexi-
ble, ya que sus Estados Miembros ampliaron su esfera de compe-
tencia para incluir no sélo las actividades nucleares declaradas,
sino también las no declaradas, y después para incorporar medi-
das destinadas a combatir el terrorismo nuclear. Sin embargo, a
pesar de todos esos cambios, sigue siendo una institucion cen-
trada en los Estados en un mundo cada vez mas preocupado por
amenazas no provenientes de los Estados.

Ante esos peligros, se estan emprendiendo nuevas acciones que
ayuden a las naciones a utilizar todos los “instrumentos de la

no proliferacion” para ocuparse de las lagunas que existen en
las defensas contra la proliferacion. Si bien esas nuevas iniciati-
vas pueden ser valiosas, la comunidad internacional debe tener
cuidado de que pasen a ocupar un primer plano como comple-
mento de los tradicionales instrumentos de la no proliferacion
y no como reemplazo de éstos ni como panacea. De lo contra-
rio, se correria el riesgo de desvalorizar innecesariamente los
beneficios que aportan los actuales instrumentos de la no pro-
liferacion, muchos de los cuales fueron concebidos en una era
anterior, pero que todavia desempeifian importantes funciones.
Losregistros del OIEA para al contabilidad de materiales nucle-
ares, su base de datos sobre incidentes de actividades ilicitas de
contrabando y las nuevas actividades que desarrolla para ayudar
a los Estados a combatir el terrorismo son todos buenos ejemp-
los. Es fundamental que los Estados Miembros del OIEA no olv-
iden esos beneficios y colaboren para integrarlos en las nuevas
iniciativas que se pongan en practica.

Dicho de manera sencilla, para que la Guerra contra el Terror
tenga un fin militar, sus combatientes tendran que confiar en los
mecanismos de la verificacion pacifica que intrinsecamente exi-
gen la tolerancia de cierta ambigiiedad. El mundo encara nue-
vas amenazas sin precedentes y el sostenido aumento del mate-
rial nuclear, tendencia que un cambio de régimen en una nacion
o en algunas y la creacion de nuevos medios de destruccion no
modificara.

Cabe esperar que el decisivo papel desempefiado por el OIEA en
el Iran, sus crecientes esfuerzos para hacer frente a la amenaza
del terrorismo, y su nuevo presupuesto sean presagio de una
nueva era en la que el Organismo pueda actuar con un respaldo
similar al que tenia cuando el Dr. Hans Blix escribi6é en 1997.
La funcién desempeiiada por el OIEA en el Iran le asigna un
papel principal en el mas reciente drama mundial de la verifi-
cacion, y el creciente aval que recibe para combatir el terrorismo
lo modifica para que pueda contrarrestar las amenazas incipi-
entes. Asimismo, el reciente aumento del presupuesto es un paso
histérico dado para poner los recursos a disposicion del OIEA en
armonia con sus responsabilidades.

Aligual que Scrooge en la obra de Dickens, parece que la comu-
nidad internacional ha entrado en razén y ha enmendado sus
mezquinos habitos de financiacién. Ahora bien, poniendo el
viejo dicho al revés, si el OIEA quiere librarse de sus fantas-
mas, sus Estados Miembros tendran ahora que demostrar que
“obraran de acuerdo con sus convicciones”.
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