Salvaguardias

Las salvaguardias del OIEA en los
Estados poseedores de armas nucleares

Examen de sus objetivos, propdsitos y logros

por A. von Baeckmann

A finales del decenio de 1960, cuando el Tratado
sobre la no proliferacién de las armas nucleares (TNP)
y las medidas de salvaguardias conexas se encontraban
en una etapa avanzada de preparacién, varios Estados in-
dustrializados no poseedores de armas nucleares expre-
saron la preocupacion de que las salvaguardias que el
Tratado prescribia para esa clase de Estados iban a poner
a sus respectivas industrias nucleares en desventaja con
relacién a las industrias nucleares de los Estados po-
seedores de armas nucleares*. Dichos Estados conside-
raban que las salvaguardias impondrian una carga eco-
némica adicional a sus industrias nucleares, aumentarian
el riesgo de espionaje industrial y harfan peligrar el ca-
récter confidencial no sélo de la informaci6n patentada,
sino también de las relaciones contractuales que las par-
tes valoraban altamente.

Con objeto de ahuyentar esas preocupaciones,
Lyndon Johnson, Presidente de los Estados Unidos, en
un discurso pronunciado el 2 de diciembre de 1967 con
motivo del 25° aniversario de la primera reaccién de fi-
sién sostenida, expresé: ‘‘No creemos que las salvaguar-
dias que proponemos (en el TNP) interfieran en las
actividades pacificas de ningiin pais. Quisiera afirmar
ante el mundo que los Estados Unidos no pedirédn a nin-
gun pais que acepte salvaguardias que nosotros mismos
no estemos dispuestos a aceptar. Es por ello que hoy doy
a conocer piiblicamente que tan pronto se apliquen
dichas salvaguardias de conformidad con el Tratado, los
Estados Unidos permitirdn al Organismo Internacional
de Energfa Atémica aplicar sus salvaguardias a todas las
actividades nucleares de los Estados Unidos, con excep-
cién sélo de aquellas que tengan importancia directa
para la seguridad nacional’’. Igualmente, el 4 de di-
ciembre de 1967 el Ministro de Estado para las Rela-
ciones Exteriores del Reino Unido formulé la siguiente
declaracion en la Cdmara de los Comunes: *‘A fin de fa-
cilitar estas negociaciones (sobre el TNP), el Gobierno
de Su Majestad ha decidido que, tan pronto entren en vi-
gor las salvaguardias internacionales en los Estados no
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* La denominacién ‘‘Estado poseedor de armas nucleares’” se utiliza
en el presente articulo tal como se define en el parrafo 3 del articulo IX
del TNP a los efectos de ese Tratado. El Tratado no prescribe la aplica-
cidn de salvaguardias a los Estados poseedores de armas nucleares que
son Partes en él.
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poseedores de armas nucleares de conformidad con las
disposiciones de un tratado, estard dispuesto a permitir
la aplicacién de salvaguardias similares en el Reino Uni-
do con sujeccién a excepciones fundadas unicamente en
razones de seguridad nacional™. El ofrecimiento del
Presidente Johnson fue reiterado més adelante y confir-
mado por sus sucesores, los presidentes Nixon y Ford.

En 1976, cuando ya el OIEA habia concertado acuer-
dos de salvaguardias con varios de los principales Esta-
dos no poseedores de armas nucleares Partes en el TNP
que tenian en explotacidn instalaciones nucleares impor-
tantes, llegé la hora de cumplir las promesas y el Reino
Unido de Gran Bretaia e Irlanda del Norte suscribié un
acuerdo de salvaguardias con la Euratom y el OIEA*.
En el preambulo de ese acuerdo, que entré en vigor en
agosto de 1978, se expresa que el Reino Unido ‘‘ha de-
seado siempre estimular la amplia adhesién al Tratado
(TNP) demostrando a los Estados no poseedores de ar-
mas nucleares que no se encontrarian en situacién co-
mercialmente desventajora como consecuencia de la
aplicacion de salvaguardias en virtud del Tratado*. Asi-
mismo, en noviembre de 1977 se negocié un acuerdo de
salvaguardia entre los Estados Unidos y el OIEA, que
entr6 en vigor en diciembre de 1980. En el predmbulo
de ese acuerdo se dice que los Estados Unidos hicieron
el ofrecimiento y concertaron el acuerdo ‘‘con la finali-
dad de estimular la amplia adhesién al TNP”’. En julio
de 1978, Francia concluyé las negociaciones de un
acuerdo de salvaguardias con la Euratom y el Organis-
mo, que entr6 en vigor en septiembre de 1981. En el
predmbulo de este acuerdo se declara que, *‘para fomen-
tar la aceptacidn de dichas salvaguardias por un niimero
cada vez mayor de Estados, Francia estd dispuesta a
poner al Organismo en condiciones de aplicar sus salva-
guardias en el territorio francés, concertando con el
Organismo un acuerdo a tal efecto’’. Ademds, en
febrero de 1985 la Unién de Repiiblicas Socialistas
Soviéticas y el Organismo concertaron un acuerdo de
salvaguardias que entré en vigor en junio de 1985. En
el predambulo de dicho acuerdo se expresa que ‘‘La
Unién Soviética ha hecho este ofrecimiento y concierta
el presente acuerdo con la finalidad de promover una

* Véanse en los documentos del OIEA INFCIRC/263, INFCIRC/288,
INFRIC/290 e INFCIRC/327, los acuerdos concertados con el Reino
Unido, los Estados Unidos, Francia y la Unién Soviética,
respectivamente.
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amplia adhesién al Tratado (TNP), impulsar el de-
sarrollo de las salvaguardias del Organismo, y estimular
la aceptacién de dichas salvaguardias por un mimero de
Estados atin mayor"’.

Durante elos debates que tuvieron lugar en Viena en
los afios inmediatamente siguientes a 1968, en que el
TNP qued6 abierto a la firma, se manifestaron otras ra-
zones para que los Estados poseedores de armas nucle-
ares sometieran sus instalaciones nucleares civiles a las
salvaguardias del OIEA. Entre otras, se adujeron las
siguientes:

@ Evitar cualquier discriminacién entre Estados pose-
edores y no poseedores de armas nucleares en lo que
concierne a sus actividades nucleares civiles;

@® Permitir la confirmacion de las transferencias interna-
cionales entre Estados poseedores y no poseedores de ar-
mas nucleares Partes en el Tratado;

@ Ofrecer oportunidades para la capacitacién de inspec-
tores y el desarrollo de técnicas de inspeccion.

Més adelante, algunos Estados Miembros plantearon
que la aplicacién de las salvaguardias del OIEA en los
Estados poseedores de armas nucleares también estaba
justificada por motivos que tenian que ver con lo
siguiente:

@® La observacion de que, como efecto colateral, las sal-
vaguardias del OIEA también fomentan la confianza de
que el material nuclear estd debidamente controlado y
protegido por las autoridades nacionales contra la des-
viacién (o sustraccién ilegal) por parte de terroristas.
® E] principio de reciprocidad en la designacién y acep-
tacién de nacionales de Estados poseedores de armas
nucleares como inspectores del OIEA.

® [a observacién de que el riesgo de espionaje in-
dustrial antes mencionado también puede entraiar la po-
sibilidad de espionaje a efectos de cometer actos
terroristas o lanzar ataques militares.

Como se desprende de los predmbulos de los cuatro
acuerdos de salvaguardias suscritos hasta el momento
con Estados poseedores de armas nucleares, éstos han
concertado dichos acuerdos con el Organismo funda-
mentalmente para promover la aceptacién de las salva-
guardias del OIEA por el mayor nimero posible de
Estados, y para fomentar su aplicacién universal a todo
el material nuclear adscrito a todas las actividades nucle-
ares con fines pacificos, al menos en todos los Estados
no poseedores de armas nucleares. En realidad no cabe
duda de que los ofrecimientos y su cumplimiento ulterior
constituyeron un incentivo adicional para que algunos
paises dieran el paso politico de aceptar las salvaguar-
dias del OIEA. Sin embargo, es preciso reconocer que
el proceso de extensién gradual de las salvaguardias del
Organismo a todas las actividades nucleares pacificas de
todos los Estados no poseedores de armas nucleares se
ha estancado en los ultimos diez afios, y que apenas se
ha avanzado en cuanto a la universalizacién de dichas
salvaguardias. Como acontecimiento positivo cabe sefia-
lar el adelanto alcanzado en las negociaciones con el
quinto Estado poseedor de armas nucleares —China—
sobre la concertacién de un acuerdo de salvaguardias.

Alcance de las salvaguardias del OIEA en los Estados
poseedores de armas nucleares

Desde el comienzo de los debates se reconocié que
una inspeccién general de todas las instalaciones civiles
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de los Estados poseedores de armas nucleares interesa-
dos acarrearia gastos extraordinariamente elevados, y
que era preciso encontrar medios y arbitrios para
cumplir los objetivos de dichos acuerdos con un minimo
de gastos. A este efecto se sugiri6 que las inspecciones
del OIEA se centraran en las instalaciones de disefio
avanzado en que se emplearan tecnologias nuevas y en
aquellas que fueran delicadas desde el punto de vista de
la competencia internacional, y que a la vez se redujeran
al minimo en las demds instalaciones nucleares ofreci-
das. A la sazén se sugiri6 realizar en los Estados pose-
edores de armas nucleares solamente de un tercio a un
quinto de la labor que se necesitarfa para aplicar plena-
mente las salvaguardias del OIEA en todas las instala-
ciones nucleares civiles. Lo cierto es que nunca se ha
logrado ni siquiera ese infimo nivel de aplicacién. Dadas
las actuales restricciones financieras, se ha propuesto re-
ducir ain mds la proporcién de salvaguardias del Orga-
nismo que deben aplicarse en los Estados poseedores de
armas nucleares.

No obstante, cabe sefalar que en los nuevos acuerdos
se estipulan otras obligaciones para los Estados poseedo-
res de armas nucleares con el fin de que acepten las sal-
vaguardias del OIEA respecto de ciertos materiales
nucleares. Los cuatro acuerdos contienen una cldusula
con arreglo a la cual se suspende la aplicacién de las sal-
vaguardias del Organismo previstas en otros acuerdos a
condicion de que el material nuclear sometido a salva-
guardias en virtud del nuevo acuerdo sea en todo mo-
mento por lo menos equivalente en cantidad y
composicién al que estarfa sometido a salvaguardias de
conformidad con esos otros acuerdos. Ademds, en los
nuevos acuerdos se pueden incluir, y de hecho se han
incluido, otras obligaciones de los Estados poseedores
de armas nucleares, en materia de salvaguardias bilate-
rales y multilaterales.

Si bien la finalidad de la aplicacién de las salvaguar-
dias del OIEA en los Estados poseedores de armas
nucleares difiere de la aplicacién de las mismas en los
Estados que no las poseen, el texto de los acuerdos de
salvaguardias con los Estados poseedores de armas
nucleares se asemeja considerablemente al texto modelo
de los acuerdos de salvaguardias relacionados con el
TNP que se requieren para los Estados no poseedores de
armas nucleares (INFCIRC/153).

Las diferencias mds importantes entre el modelo del
documento INFCIRC/153 y los textos de los acuerdos de
salvaguardias suscritos con Estados poseedores de armas
nucleares son las referentes al objetivo de las salvaguar-
dias (en un caso, la verificacién de la no retirada de ma-
terial nuclear de las actividades civiles salvo por lo
dispuesto en el acuerdo, y en el otro, la verificacién de
la no desviacion); a la cldusula de retirada (los Estados
poseedores de armas nucleares pueden retirar material
nuclear de la aplicacién de las salvaguardias en cualquier
momento previa notificacién); al proceso de seleccién y
la lista de instalaciones susceptibles de ser salvaguarda-
das, y a algunas disposiciones relacionadas con las trans-
ferencias internacionales.*

Ademds, también existen diferencias significativas
entre los cuatro acuerdos, sobre todo en los siguientes
aspectos:
® El ambito de aplicacion.

* Véase el documento INFCIRC/207.
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® El hecho de que Francia no es Parte en el TNP,
mientras que los Estados Unidos, el Reino Unido y la
Unién Soviética si lo son.
® La participacién de la Comunidad Europea de Ener-
gia Atémica (Euratom) en los acuerdos suscritos con
Francia y el Reino Unido.

En los Estados Unidos y el Reino Unido los acuerdos
abarcan todos los materiales, actividades e instalaciones
nucleares, y s6lo quedan exluidos los que tienen impor-
tancia directa para la seguridad nacional. El acuerdo
concertado con Francia comprende los materiales nucle-
ares que Francia designe. El acuerdo con la Unién So-
viética abarca algunas instalaciones nucleares pacificas
entre las que figuran varias centrales nucleares y reacto-
res de investigacion consignados en una lista presentada
por la Unién Soviética. Mientras los acuerdos suscritos
con Francia y el Reino Unido se refieren al derecho y
a la obligacién del Organismo de garantizar la aplicacién
de las salvaguardias, los concertados con los Estados
Unidos y la Unién Soviética s6lo mencionan el derecho
del Organismo de aplicar sus salvaguardias. Por iltimo,
el acuerdo con la URSS hace particular hincapié en el
objetivo de asegurar el ulterior desarrollo y perfecciona-
miento de las técnicas de salvaguardias.

Aplicacion de las salvaguardias del OIEA en los
Estados poseedores de armas nucleares

Los acuerdos para la aplicacién de las salvaguardias
del OIEA en los Estados poseedores de armas nucleares
también se diferencian de otros acuerdos de salvaguar-
dias en cuanto a su grado de aplicacién. En los Estados
no poseedores de armas nucleares se salvaguarda el
100% del material sujeto a salvaguardias. Por razones
de indole econémica, en los Estados poseedores de ar-
mas nucleares el OIEA aplica sus salvaguardias sé6lo en
una parte de las instalaciones que contienen materiales
susceptibles de ser salvaguardados. La seleccién de las
instalaciones de los Estados poseedores de armas nucle-
ares en las que realmente se aplican las salvaguardias, se
basa, entre otras cosas, en los siguientes principios:
® Cumplimiento de las obligaciones de salvaguardias
relacionadas con otros acuerdos suspendidos en virtud
de la cldusula pertinente y de otras obligaciones acepta-
das por el Estado poseedor de armas nucleares de que se
trate.
® [nstalaciones de disefio avanzado que ofrezcan mejo-
res posibilidades para la capacitacién y el desarrollo en
materia de salvaguardias, e instalaciones delicadas desde
el punto de vista de la competencia internacional.
® Aplicacién del principio de rotacién en la medida de
lo posible a fin de evitar todo tratamiento discriminato-
rio de instalaciones similares de un mismo Estado.
® El costo debe mantenerse al mds bajo nivel que per-
mita la finalidad de los acuerdos.

Aplicando estos principios, el OIEA realizé en 1986
inspecciones en los Estados Unidos, en una fdbrica de
combustible para reactores de agua ligera (LWR) y en
dos reactores de potencia; en el Reino Unido, en una
planta de enriquecimiento que funciona con tecnologia
de ultracentrifugacion, una piscina de almacenamiento
de combustible irradiado y una instalacién de almacena-
miento de plutonio; en Francia, en una piscina de alma-
cenamiento de combustible irradiado de una planta de
reelaboracién; y en un reactor de potencia y un reactor
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de investigacion en la Uni6n Soviética. en 1986 se dedi-
caron alrededor de 900 dfas-hombre a la inspeccién de
dichas instalaciones, frente a 7400 dias-hombre de ins-
peccién en las instalaciones ubicadas en los Estados no
poseedores de armas nucleares.

Gran parte de las actividades de inspeccion que se lle-
van a cabo en los Estados poseedores de armas nucleares
tiene por objeto instalaciones seleccionadas segtn el pri-
mero de los principios mencionados. La aplicacién de
salvaguardias del OIEA a la planta de enriquecimiento
en el Reino Unido, a la fdbrica de combustible en los
Estados Unidos y a un modernisimo reactor de potencia
en la Uni6én Soviética, constituye un buen ejemplo de la
puesta en préctica del segundo principio, y parte del tra-
bajo de inspeccién realizado en estas instalaciones estu-
vo vinculado con la capacitacién de inspectores y el
desarrollo de técnicas de salvaguardias. En particular, el
fomento de la técnica de medicién ‘‘si/no’’ para determi-
nar la ausencia de uranio muy enriquecido en tuberias de
UF; de la planta de enriquecimiento del Reino Unido
debe citarse como ejemplo del desarrollo fructifero de
una nueva tecnologia de salvaguardias en el marco de la
aplicacién de salvaguardias en un Estado poseedor de ar-
mas nucleares. Por otra parte, el OIEA ha adquirido ex-
periencia valiosa y elaborado nuevos conceptos gracias
a la aplicacion de sus salvaguardias en Estados poseedo-
res de armas nucleares. Esta experiencia es resultado no
s6lo de las inspecciones, sino también de la negociacién
de arreglos subsidiarios, incluidos los documentos ad-
juntos, y del empleo de técnicas avanzadas para los in-
formes sobre grandes inventarios de materiales
nucleares y cambios en los inventarios.

Perspectivas

Muchas veces se ha puesto en tela de juicio la conve-
niencia de aplicar salvaguardias del OIEA a materiales
nucleares en Estados poseedores de armas nucleares. Es
cierto que esta prictica no constituye una contribucién
directa a la no proliferacién, y que sélo permite compro-
bar que no se emplea con fines militares una pequena
fraccién del material nuclear de los Estados interesados,
e incluso éste puede retirarse del alcance de las salva-
guardias mediante una simple notificacién. Sin embar-
go, no cabe duda de que la aplicacién de las salva-
guardias del OIEA en los Estados poseedores de armas
nucleares ha contribuido significativamente a la acepta-
cién de las salvaguardias por otros Estados*, asi como
al desarrollo de los conceptos y la técnicas de salvaguar-
dias del OIEA. Ademds, la aplicacién de las salvaguar-
dias del Organismo en los Estados poseedores de armas
nucleares ha hecho que en éstos se comprendan mejor
los problemas y las consecuencias que entrafan las sal-
vaguardias, y ha preparado el terreno para la introduc-
cién de actividades de verificacién international en esos
Estados. En 1985, la Conferencia de Examen del TNP
expreso su satisfaccién por el hecho de que cuatro de los
cincos Estados poseedores de armas nucleares. habian
concertado voluntariamente acuerdos de salvaguardias
que fortalecian atin més el régimen de no proliferacién
y reforzaban la autoridad del OIEA y la eficacia de su
sistema de salvaguardias**. Asimismo, la Conferencia
* Véase, por ejemplo, el parrafo 18 de la declaracién del Goberino de
la Repiiblica Federal de Alemania relativa a su firma del NTP.

** NPT/CONF.IIL.64/1, Anexo I, pérr. 5 del Articulo I1I.
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