LA CONVENCION CONJUNTA Y SUf IMPLANTACION
THE JOINT CONVENTION AND ITS IMPLEMENTATION

A. J. BAER

La Convencién Conjunta sobre la Seguridad en la Gestion del Combustible
Gastado y la Seguridad en la Gestion de los Residuos Radiactivos es un
instrumento especifico dentro del ordenamiento juridico internacional sobre
estas materias concretas. Su implantacion voluntaria en los paises signatarios
supone un importante avance en la armonizacion de las practicas y usos.

The Joint Convention on Safety in Spent Fuel Management and Radwaste
Management is a specific instrument on concrete issues within the
international body of law. The fact that it has been voluntarily implemented in
signatory countries is a major step forward in the harmonization of practices
and uses.

INTRODUCCION

Las convenciones internacionales
son acuerdos entre Estados que, una
vez ratificados por los parlamentos
de las Partes Contratantes, represen-
tan obligaciones legales para dichos
Estados. No constituyen la imposi-
cién de alguna autoridad internacio-
nal, sino que son documentos con-
sensuados de "abajo-arriba" que
deben ser aceptables para los parla-
mentos nacionales. La Convencién
Conjunta sobre la Seguridad en la
Gestién del Combustible Gastado y
la Seguridad en la Gestion de los
Residuos Radiactivos (en adelante
"la Convencion") es de las llamadas
"de estimulo", es decir, que no se
aplicard sancion formal alguna a
cualquier parte contratante que no
cumpla sus obligaciones bajo la
misma. Con el fin de asegurar la co-
rrecta aplicacién de los distintos ar-
ticulos de la Convencion, se hace
hincapié en la persuasiéon moral y
en la presién de los homélogos.

LA CONVENCION CONJUNTA

Antecedentes

El grupo de expertos que redacté
la Convencién sobre Seguridad
Nuclear entre 1992 y 1994 tenia la
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intencién originalmente de cubrir
todos los aspectos de la seguridad,
incluida la de los residuos radiacti-
vos. Sin embargo, llegaron a la con-
clusion de que semejante empresa
seria excesivamente dificil, y reco-
nocieron ”"la necesidad de comen-
zar sin demora el desarrollo de una
convencion internacional sobre la
seguridad en la gestion de los resi-
duos radiactivos". El trabajo de esa
Convenciéon comenzé en julio de
1995, y se abrié el proceso de fir-
mas en septiembre de 1997. La
Convencién ha estado en vigor des-
de el 18 de junio del afo 2001.

Propésito

El objetivo de la Convencién es
"conseguir y mantener un alto ni-
vel de seguridad en todo el mundo
en la gestion del combustible gas-
tado y de los residuos radiactivos"
(Art.1), no sélo en aquellos
Estados que tengan centrales nu-
cleares, sino también en aquellos
otros en los que los residuos ra-
diactivos procedan dnicamente de
actividades ocasionales en los
campos de la medicina, la indus-
tria o la agricultura. Por lo tanto,
estd disenhada como convencién
verdaderamente universal. Una de
las intenciones de los responsables
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INTRODUCTION

International conventions are agreements between
States that, after ratification by parliaments of
Contracting Parties represent legal obligations for
these States. They are not the fact of some
international authority but are "bottom up" docu-
ments that need to be acceptable to national
parliaments. The Joint Convention on the Safety of
Spent Fuel Management and on the Safety of
Radioactive Waste Management (hereafter "the
Convention") is a so-called "incentive" one, i.e. no
formal penalty will be applied to a contracting party
that would not fulfil its obligations. To ensure a
proper application of the various articles of the
Convention, the emphasis is put on moral suasion
and peer pressure.

THE JOINT CONVENTION
Background

The Croup of experts writing the Convention on
Nuclear Safety from 1992 to 1994 had originally
intended to cover all aspects of safety, including that
of radioactive waste. It came however to the
conclusion that such an enterprise would be too
difficult, and recognized: "the need to begin
promptly the development of an international
convention on the safety of radioactive waste man-
agement”. Work on that Convention started in July
1995 and the Convention was open to signature in
September 1997. It has been in force since June 18,
2001.

Purpose

Objective of the Convention is "to achieve and
maintain a high level of safety worldwide in spent
fuel and radioactive waste management" (Art.1), not
only in States having nuclear power plants, but also
in those where radioactive waste results only from
occasional medical, industrial or agricultural activ-
ities. It is designed, therefore, as a truly universal
convention. One intent of its drafters was to have a
text that would be clear and understandable, so as
not to discourage States from signing it, but also strict
enough to be useful.

Drafting

Conventions of this type commonly include three
components: a technical one regarding specific

s t a S N E



de su redaccién era disponer de
un texto claro y comprensible, de
manera que no se disuadiera a los
Estados a firmarla, pero a la vez lo
suficientemente estricto como para
ser de utilidad.

Redaccion

Las convenciones de este tipo sue-
len tener tres componentes: uno téc-
nico, sobre las medidas de seguri-
dad especificas; otro juridico, que
establece el marco en el que tales
medidas deben aplicarse; y un terce-
ro de indole politica, que refleja los
distintos sistemas politicos y las po-
siciones de las delegaciones nacio-
nales que participan en el proceso.

En este caso, ya se disponia de la
base técnica a través de numerosos
documentos del OIEA, en particular
de los "Fundamentos de Seguridad"
titulados "Principios de la Gestién de
Residuos Radiactivos". La base juri-
dica venia dada por los principios
por los que se rige la ley internacio-
nal, y también por ejemplos de bue-
nas practicas incluidas en los distin-
tos sistemas juridicos nacionales, y
la dimension politica por las inter-
venciones de las aproximadamente
cincuenta delegaciones que partici-
paron en el proceso de redaccién.

Redactar una Convencion es algo
asf como tocar en una orquesta.
Varios especialistas tienen que in-
terpretar de forma conjuntada y de
acuerdo con unas reglas claramente
definidas, y el director tiene que
asegurar que el resultado sea armo-
nioso y del gusto del publico. Dicho
esto, una importante diferencia es
que, antes de iniciar la pieza, a ca-
da componente de la orquesta se le
entrega una copia de la partitura.
Redactar una Convencion significa
que uno tiene que componer la par-
titura sobre la marcha. Se trata de
un reto bien distinto. Requiere que
todos los participantes adopten una
actitud constructiva, que se comuni-
quen abierta y libremente y que ha-
ya tiempo suficiente para escuchar
todos los argumentos y perseguir el
consenso.

Estructura

La Convencidn tiene siete capitu-
los. Tras el preambulo, el primer ca-
pitulo agrupa los objetivos, las defi-
niciones y el alcance de la
Convencion (Art. 1-3). Los capitulos
2 (Art. 4-10) y 3 (Art. 11-17) se re-
fieren de forma detallada a la segu-
ridad en la gestion del combustible
gastado y a la de la gestién de los
residuos radiactivos, respectivamen-
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safety measures, a legal one giving the
framework within which such measures
should apply and a political one reflecting
the various political systems and positions of
national delegations participating in the
process.

In this case, the technical basis was
available in numerous documents of the
IAEA, in particular the "Safety Fundamentals"
entitled "The Principles of Radioactive Waste
Management". The legal basis was given by
the principles that guide international law
but also by examples of good practice from
national legal systems, and the political

Centro de almacenamiento temporal centralizado

RMBA, Borsele (COVRA, Holanda).

LILW Centraliced Storage, Borsele (COVRA, The Netherlands).

dimension developed through interventions
of the some fifty national delegations that
participated in the drafting.

Drafting a Convention has something of
playing in an orchestra. Various specialists

te. Se construyen siguiendo exacta-
mente las mismas pautas, y, cuando
tratan temas de la misma manera, la
redaccion de ambos capitulos es
idéntica. Este paralelismo y las repe-
ticiones se deben al hecho de que
la Convencién sea "conjunta", cu-
briendo tanto el combustible gasta-
do como los residuos radiactivos,
un logro que refleja una larga serie
de debates dificiles.

El capitulo 4 (Art. 18-26) incluye
las disposiciones generales de segu-
ridad para las cuales no se requiere
ninguna distincién entre la gestion
segura del combustible gastado y la
de los residuos radiactivos. Entre los
ejemplos de tales disposiciones se
encuentran el Art. 19 sobre el Mar-
co Legislativo y Regulador, el Art.20
sobre el Organismo Regulador, y el
Art. 23 sobre Garantia de Calidad,
por ejemplo. El capitulo 5 incluye
dos articulos (27-28) que reflejan
disposiciones importantes pero "va-
rias", la primera sobre Movimientos
Transfronterizos y el segundo sobre
Fuentes Cerradas en Desuso. Los
dos dltimos capitulos se refieren en
esencia a temas juridicos y logisti-
cos, como las reuniones entre las
partes (Art. 29-37) y las Clausulas
Finales.

Puntos Fuertes y Débiles

Ningin acuerdo internacional es
perfecto, y éste no es excepcion a
esa regla. Su principal logro consis-
te en haber creado un marco inter-
nacional para la gestién segura del
combustible gastado y de los resi-
duos radiactivos. También ha abor-
dado el dificil tema de los residuos
radiactivos militares y de defensa, al
insistir en que los residuos sean ges-
tionados de forma segura indepen-
dientemente de su origen (en el
Preambulo (parrafo VIII) y en el Art.
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have to play together, according to well-
known rules and the conductor has to make
sure that the overall result is harmonious and that the
public is happy with the results. One important
difference resides however in that all members of an
orchestra are given a copy of the partition before they
start playing. Drafting a Convention means that you
are writing the partition as you go. This is a very
different challenge ! It requires from all participants
that they provide for a constructive mood, that they
communicate freely and openly and also demands
that enough time be available to hear all arguments
and to strive for a consensus.

Structure

The Convention includes seven chapters.
Following the preamble, the first chapter regroups
objectives, definitions and scope of the Convention
(Art. 1-3). Chapter 2 (Art. 4-10) and chapter 3 (Art.
11-17) refer in detail to the safety of spent fuel
management and to that of radioactive waste
management respectively. They are built along
exactly the same pattern and wherever issues are
dealt with in the same way, the wording of both
chapters is identical. This parallelism and these
repetitions are due to the fact that the Convention is
"joint" and covers both spent fuel and radioactive
waste, an achievement that reflects long and difficult
debates.

Chapter 4 (Art. 18-26) regroups general safety
provisions for which no distinction needs to be made
between the safe management of spent fuel and that
of radioactive waste. Examples are Art. 19 on
Legislative and Regulatory Framework, Art.20 on the
Regulatory Body and Art. 23 on Quality Assurance,
for instance. Chapter 5 includes two articles (27-28)
that represent important but "miscellaneous provi-
sions", the first one on Transboundary Movement
and the other on Disused Sealed Sources. The last
two chapters are essentially concerned with legal and
logistical issues such as meetings of the parties (Art.
29-37) and Final Clauses.

Strengths and Weaknesses

No international agreement is ever perfect and
this one is no exception. Its main achievement is to
have created an international framework for the safe
management of spent fuel and for that of radioactive
waste. It has also broached the difficult question of
military and defence radioactive waste, by insisting
that waste should be managed safely, regardless of its
origin (in the Preamble (para.VIll) and in Art. 3



(Scope)).  Importantly the Convention puts
constraints and restrictions on the transboundary
movement of radioactive waste (Art. 27) to prevent
"waste tourism”. Finally, the Convention is now a
reference for those States that have national laws on
safe management of spent fuel and waste and it can
serve as a model for those States that still have to
draft such laws. Furthermore, the review meetings fo
take place every three vears could become a useful
forum to compare progresses made and to agree on
thase that still need to be made.

On the negative side, it is regrettable that four of
the States that participated in the negociation have
not (at least not yet ) signed the Convention. Another
weakness is that the Convention can be denounced
by a simple written notification to the Depositary
(Art. 42), a weakness that it shares with some other
international agreements, however, including the
Nuclear Non-Proliferation Treaty. Finally, in spite of
considerable efforts on the part of many States, two
geopolitical issues have not been given satisfactory
solutions in the context of the Convention, the
preblem of Chinese Taiwan and the complex
situation in the Black Sea-Bosphorus-Dardanelles
region.

Once the Convention has been in force for a few
years, it will be easier to evaluate its qualities. Only
the future will tell what its strengths and weaknesses
really are.

Sustainable development of our societies is a state
that we all need to aim for, but have not yet reached.
It is quite close to the situation for which Sir Thomas
More created the term of "utopia” almost 500 years
ago. People may wrangle about the best definition of
sustainable development, but most will agree that jt
possesses three dimensions, the temporal, the spatial
and the "global" or holistic one.

The temporal dimension is best known. It implies
that while satisfying the needs of our generation, we
should not jeopardize those of future generations.

The spatial dimension reflects the present
geopolitical situation on earth. Any society in any
country should not, while satisfving its own neecls,
Jjeopardize those of other societies in other countries.
It is often interpreted to mean that advanced
countries should not take unfair advantage of
developing ones.

The third dimension refers to the holistic nature of
sustainable development. Any major component of
sustainable development is only this, a component.
Ecology alone cannot lead to sustainable devel-
opment, anymore than economics alone or socio-
political considerations by themselves. Progress
towards sustainable development can only be made
where all components and all sectors of human
societfes are taken into account.

The Joint Convention takes the three dimensions
of sustainable development fully into account.The
temporal dimension must evidently be considered in
the specific context of disposal of radioactive waste
but one general objective of the entire Convention is:
"to ensure that during all stages of spent fuel and
radioactive wasite management there are effective
defences against potential hazards so thai
individuals, society and the environment are
protected from harmiul effects of ionizing radiation,
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3 (Alcance)). Es asimismo importan-
te que la Convencién haya estable-
cido restricciones y limitaciones so-
bre el movimiento transfronterizo de
los residuos radiactivos (Art. 27) al
objeto de evitar el "turismo de resi-
duos". Finalmente, la Convencidn se
ha convertido en referencia para los
Estados que tienen leyes nacionales
sobre la gestién segura del combus-
tible gastado y de los residuos, y
puede servir de modelo para aque-
llos otros que todavia tienen que re-
dactar tales leyes. Ademas, las reu-
niones de revisién que se celebraran
cada tres afos podrian convertirse
en foro de utilidad para contrastar
los avances habidos vy para llegar a
acuerdos sobre los que quedan por
lograr.

Por el lado negativo, es de lamen-
tar que cuatro de los Estados que
participaron en las negociaciones
no hayan firmado (de momento) la
Convencién. Otra debilidad es que
se puede abrogar mediante una sim-
ple notificaciéon por escrito al
Depositario (Art. 42), una debilidad
que comparte, sin embargo, con al-
gunos otros acuerdos internaciona-
les, entre ellos el Tratado sobre la
No Proliferacion Nuclear. Final-
mente, a pesar de los considerables
esfuerzos realizados por muchos
Estados, quedan dos temas geopoli-
ticos que no han encontrado una
solucién satisfactoria en el contexto
de la Convencién, el problema del
Taiwén chino y la compleja situa-
cion que existe en la regién del Mar
Negro-Bésforo-Dardanelos.

Cuando la Convencién ya lleve
unos afios en vigor, serd mas facil
evaluar sus cualidades. Solo el futu-
ro dird cudles son sus verdaderos
puntos fuertes v débiles.

LA CONVENCION CONJUNTA
Y EL DESARROLLO SOSTENIBLE

El desarrollo sostenible de nues-
tras sociedades es un estado que to-
dos debemos establecer como meta,
pero gue todavia no hemos alcanza-
do. Se parece bastante a la situacién
que Tomas Moro bautizé con el
nombre de "utopia" hace casi 500
afos. Se puede debatir sobre cual
serfa la mejor definicion del desa-
rrollo sostenible, pero la mayoria de
las personas estarfa de acuerdo en
que conlleva tres dimensiones: la
temporal, la espacial v la "global" u
holistica.

La dimensidn temporal es la mas
conocida. Implica que, al satisfacer
las necesidades de la generacién ac-
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tual, no debemos poner en peligro
las de las generaciones del futuro.

La dimension espacial refleja la
actual situacién geopolitica de la
Tierra. Ninguna sociedad de ningln
pais debe, al salisfacer sus propias
necesidades, poner en peligro las de
otros paises. Una interpretacién fre-
cuente de esta dimensién es que los
pafses avanzados no deben aprove-
charse de modo injusto de los pai-
ses en vias de desarrollo.

La tercera dimension se refiere a
la naturaleza halistica del desarrollo
sostenible. Cualquier componente
del desarrollo sostenible, por muy
importante que sea, no es mas que
eso, un componente. La ecologia
por si sola no conduce al desarrollo
sostenible, como tampoco lo hacen
las consideraciones econdmicas o
sociopoliticas. El progreso hacia el
desarrollo sostenible sélo se consi-
gue cuando se tienen en cuenta to-
dos los componentes y todos los
sectores de las sociedades humanas.

La Convencién Conjunta conside-
ra plenamente las tres dimensiones
del desarrollo sostenible. La dimen-
sién temporal se debe considerar,
evidentemente, en el contexto espe-
cifico del almacenamiento definitivo
de los residuos radiactivos, pero uno
de los objetivos generales de la
Convencién en su totalidad es el de
"asegurar que durante todas las eta-
pas de la gestion del combustible
gastado y los residuos radiactivos
existan defensas efectivas contra los
potenciales peligros, de manera que
los individuos, la sociedad y el me-
dio ambiente queden protegidos de
los efectos dafinos de las radiacio-
nes, ahora y en el futuro, de tal for-
ma que se puedan satisfacer las ne-
cesidades y aspiraciones de la
generacion actual sin mermar la ca-
pacidad de las generaciones del futu-
ro de satisfacer sus necesidades y as-
piraciones". El Art. 11 (VI y VII), que
trata los requisitos generales de segu-
ridad, refleja inquietudes similares.

La dimensién espacial se tiene en
cuenta en el Art. 27, que trata espe-
cificamente los movimientos trans-
fronterizos y asegura que no habra
"turismo" de residuos radiactivos.En
cuanto a la necesidad de considerar
todos los aspectos de la gestion se-
gura de los residuos radiactivos, la
llamada dimensidn holistica, este te-
ma se trata de distintas formas. Fl
preambulo reconoce que los resi-
duos procedentes de los programas
militares o de defensa quedan ex-
cluidos de la Convencién, pero es-
tablece que deberdn gestionarse de
acuerdo con los objetivos de la



Almacenamiento temporal de contenedores CASTOR, Gorleben (DBE, Alemania).

CASTOR Storage Facility, Gorleben (DBE, Germany).

misma (Predmbulo VII). Con esta re-
daccién, los expertos pretendian in-
dicar que eran conscientes de las
restricciones politicas pero a la vez
querian subrayar que todos los resi-
duos radiactivos debian gestionarse
de forma segura, independiente-
mente de su origen.

En otra parte, el texto hace hinca-
pié en la importancia de la coopera-
cidn internacional, a través de me-
canismos bilaterales y multilaterales
(Predmbulo XI). Requiere que las
Partes tengan en cuenta las interde-
pendencias entre los distintos pasos
de la gestion de los residuos radiac-
tivos (Art. 11 (1)) y que aseguren
que la generaciéon de tales residuos
se mantenga a los niveles mas bajos
posibles (Art. 11 (Il})). La generacién
de residuos no constituye un proce-
so independiente, sino que forma
parte de una cadena de acciones
que comienza en la mina de uranio
y termina en un emplazamiento de
almacenamiento definitivo. Final-
mente, seria un error pasar por alto
los peligros biolégicos, quimicos y
de otra indole que pueden asociarse
con la gestién de los residuos ra-
diactivos (Art. 11 (V)), siendo esen-
cial un enfoque holistico que tenga
en cuenta todos los aspectos de tal
gestion.

Asi, la Convencién Conjunta es
una base sélida desde la que avan-
zar hacia el desarrollo sostenible
mediante la gestién segura de los
residuos radiactivos.

EL ALMACENAMIENTO
DEFINITIVO DE LOS RESIDUOS
RADIACTIVOS

3Cudl es el tema?

El aspecto de la gestion de los re-
siduos radiactivos mas ampliamente
debatido entre el pdblico es el de su
almacenamiento definitivo. Algunos
arguyen que el tema no esta resuel-
to, o incluso que "carece de solu-

cion”, mientras que otros sostienen
gue esta cuestién no es mas que
parte de una campafa antinuclear.
Sea como fuere, el hecho es que en
los Estados que tienen centrales nu-
cleares, una gran parte del ptblico
interesado cree que el almacena-
miento definitivo de los residuos ra-
diactivos es un gran problema.

Mas alld de todos los argumentos
emocionales, ;donde esta el verda-
dero problema? A diferencia de los
residuos procedentes de las indus-
trias quimica, farmacéutica u otras,
la toxicidad de los residuos radiacti-
vos decae con el tiempo. Sin em-
bargo, y dado que el concepto de
residuo radiactivo cubre un muy
amplio espectro de toxicidades, al-
gunos residuos suponen un proble-
ma sélo durante unos meses, mien-
tras que otros se deben aislar del
medio ambiente durante decenas de
miles de afios. Esta Gltima categoria
de residuos de alta actividad (que
incluye el combustible gastado, por
ejemplo) constituye una pequefia
fraccion del total. De momento no
existe en operacién ninguna instala-
cién para el almacenamiento defini-
tivo de estos residuos, en parte por
la necesidad de que se enfrien du-
rante decenas de afios antes de em-
plazarse en tales instalaciones, y en
parte debido a varias dificultades de
tipo sociopolitico. Por otra parte, en
muchos paises instalaciones para el
almacenamiento definitivo de resi-
duos de baja actividad llevan ope-
rando desde hace muchos afios.

Los periodos muy prolongados
que deben tenerse en cuenta para el
almacenamiento definitivo de los
residuos de alta actividad son, sin
duda, la principal razén de la per-
cepcién de inseguridad que tienen
muchas personas. Por consiguiente,
es interesante ver qué es lo que tie-
ne que decir la Convencidn sobre la
seguridad del almacenamiento defi-
nitivo de los residuos.
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now and in the future, in such a way that the needs
and aspirations of the present generation are met
without compromising the ability of future
generations to meet their needs and aspirations”.
Similar concerns are also to be found in Art. 11 (VI
and VII) dealing with general safety requirements.

The spatial dimension is taken into account in Art.
27 thal deals specifically with transboundary
movement and ensures that radioactive waste
fourism® will not be taking place.

As to the need to consider all aspects of a safe
management of radioactive waste, the so-called
holistic dimension, it is handled in more than one
way. The preamble recognizes that wasle from
military or defence programmes are excluded from
the Convention but should nevertheless be managed
in accordance with the objectives of the Convention
(Preamble VII). With “this wording, the experts
wanted to indicate that they were aware of political
constraints but wished to emphasize that all
radioactive waste must be managed safely,
regardless of origin.

Elsewhere, the text emphasizes the importance of
international cooperation through bilateral and
multilateral mechanisms (Preamble XI). It requires
the Parties to take into account interdependencies
among the different steps in radioactive waste
management (Art. 11 (Ill)) and to ensure that the
generation of radioactive waste is kept to the
minimum practicable (Art. 11 (II)). The generation of
waste Is not an independent process in itself, it is part
of a chain of actions that begins at the uranium mine
and ends in a disposal site. Finally, one would be
wrong to ignore the biological, chemical and other
hazards that may be associated with the
management of radioactive waste (Art. 11 (V)),
because a holistic approach that takes all aspects of
wasle management into account is a necessity.

The joint Convention is thus a solid basis to move
towards sustainable development through the safe
management of radioactive waste.

THE ISSUE OF DISPOSAL OF RAPIOACTIVE
WASTE

What is the issue?

in the general public, the most actively debated
aspect of the management of radioactive waste is its
safe disposal. Some will argue that this issue is not
solved, or even "insoluble®, whereas others tend to
dismiss this question as just part of an anti-nuclear
campaign. It remains that in States with nuclear
power plants, a large part of the interested public
believes that the disposal of radioactive waste is a
major problem.

Beyond all the emotional argumentation, where is
the real problem? Contrary to that of waste from the
chemical, pharmaceutical or other industry, the
toxicity of radioactive waste decreases with time. As
the concept of radioactive waste covers a very broad
spectrum of radiotoxicity, however, some waste may
pose a risk for a few months only whereas other
needs to be isolaled from the environment for several
tens of thousands of years. The latter category of
high-level waste (that includes spent fuel, for
instance) is but a small fraction of the total existing
waste. No disposal site is yet in operation for such
waste, in part because of the need to let it cool for
several tens of years before disposal, and in part
because of various socio-political difficulties. On the
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other hand, disposal sites for short-lived waste have
been in operation for many years in several
countries.

The long time periads that one needs to take into
account for the disposal of high-level waste s
undoubtedly the main reason for the insecurity
perceived by numerous people. It is therefore
interesting to see what the Convention has to say
about the safety of waste disposal.

Waste Disposal in the Convention

The Convention deals with the safe "management”
of waste, a term that specifically also includes
“disposal” (Art. 2 J), but besides this general
coverage, disposal is referred to by name, stating for
instance in the Preamble (X1) that: “radioactive waste
should, as far as is compatible with the safety of the
management of such material, be disposed of in the
State in which it was generated" but recognizing tht
in some specific circumstances, an international
repository may be an acceptable solution.

In its specific handling of disposal, the Convention
emphasizes measures to ensure safety after closure
of the sites. For instance, siting of a disposal site has
to take into account the possible evolution of the site
after closure (Art. 13 (Il}). Also, technical provisions
for closing of a site have to be prepared at the design
stage already (Art. 14(I1). More difficult but just as
important, the Convention requires that even before
constriction starts, a systematic safety assessment
and an environmental assessment for the period
following closure be carried out (Art. 15(11)). These
assessments will be reviewed and updated on the
basis of operation results (Art. 16(1) and plans for
the closure of the disposal facility will be prepared
and updated in a similar way (Art. 16(1X)). Art 17 is
dedicated to institutional measures to be taken after
closure, such as recording location, design and
inventory of the site (Art. 17(1), maintaining
institutional controls as required (Art. 17(l1))and
making sure that in case of unplanned release of
radioactive materials into the environment, inter-
vention measures will be implemented if necessary
(Art. 17(ll)). Financial provisions will have to be
macde in time to ensure thal institutional controls are
maintained after closure, for the period deemed
necessary (Art. 22(1ll)). Finally, an inventory of the
waste that has been disposed of is to be included in
national reports prepared for the review meetings of
Contracting Parties (Art. 32.2(IV)).

TMPLEMENTATION OF THE CONVENTION

The Process

Like most others, the articles of the Convention
dealing with the safety of radioactive waste disposal
start thus "Each Contracting Party shall take the
appropriate steps to ensure that". These Contracting
Parties are the States that have acceded to the
Convention, usually through parliamentary appro-
val. In other words, States that have acceded to the
Convention must put it into practice.

The first phase in the development of the
Convention was a technical and a legal one.

It has run through a series of steps.

First, all governments have been invited to send
clelegates to draft a Convention.

About fifty Governments have responded and
delegated technical and legal experts to draft a text
together.

El Almacenamiento Definitivo de
Residuos segiin la Convencién

La Convencion trata la "gestion"
segura de los residuos, un términe
que también incluye especifica-
mente el "almacenamiento definiti-
vo' (Art. 2 i). Aparte de esta cober-
tura general, el almacenamiento
definitivo también se menciona por
su nombre, manifestandose, por
ejemplo, en el Preambulo (XI) que
"los residuos radiactivos, en la me-
dida en que sea compatible con la
seguridad en la gestién de tales
materiales, se deberdn almacenar
definitivamente en el Estado en
que se hayan generado", recono-
ciéndose sin embargo que en algu-
nas circunstancias especificas un
repositorio internacional podria ser
una solucién aceptable.

En su tratamiento especifica del
almacenamiento definitivo, la
Convencién hace hincapié en me-
didas para garantizar la seguridad
tras el cierre de los emplazamien-
tos. Por ejemplo, la seleccién del
emplazamiento para la instalacién
de almacenamiento definitivo debe
tener en cuenta la posible evolu-
cién del emplazamiento posterior-
mente a su clausura (Art. 13 (I1)).
Asimismo, las disposiciones técni-
cas para la clausura del emplaza-
miento se tienen que preparar du-
rante la fase inicial de disefio (Art.
14 (111)). Mas dificil adn, pero igual-
mente importante, la Convencién
requiere que incluso antes de pro-
ceder a la construccién se realice
una evaluacién sistemaética de la
seguridad y otra medioambiental
para el periodo posterior a la clau-
sura (Art. 15 (II)). Estas evaluacio-
nes se revisaran y actualizaran a la
vista de los resultados de la opera-
cién (Art. 16 (1)), y los planes para
la clausura de la instalacion de al-
macenamiento definitivo se prepa-
raran y actualizaran de modo simi-
lar (Art. 16 (IX)). El Art. 17 se
refiere a las medidas institucionales
a aplicar tras la clausura, tales co-
mo el registro de | localizacién, di-
sefio e inventario del emplaza-
miento (Art. 17 (I)), manteniendo
los controles institucionales segiin
sean necesarios (Art. 17 (I)) v ase-
gurando que, en el caso de una li-
beracién imprevista al medio am-
biente de los materiales
radiactivos, se implanten medidas
de intervencion si fueran precisas
(Art, 17 (llI)). Se tendran que esta-
blecer provisiones financieras a
tiempo con el fin de asegurar que
los controles institucionales se

mantengan tras la clausura, duran-
te el periedo que se considere ne-
cesario (Art. 22 (ll)). Finalmente,
se debe incluir un inventario de
los residuos a almacenar en los in-
formes nacionales elaborados para
las reuniones de revision entre [as
Partes Contratantes (Art. 32.2 (IV)).

IMPLANTACION
DE LA CONVENCION

El Proceso

Al igual que la mayoria de los de-
mas, los articulos de la Convencién
que se refieren a la seguridad del al-
macenamiento definitivo de los resi-
duos radiactivos comienzan en los
siguientes términos: "Cada Parte
Contratante tomara las medidas
apropiadas para asegurar". Estas
Partes Contratantes son los Estados
que se han adherido la Convencién,
normalmente a través de la aproba-
cién parlamentaria. En otras pala-
bras, los Estados que se han adheri-
do a la Convencién deben ponerla
en practica.

La primera fase del desarrollo de
la Convencién fue de indole técnica
y juridica. Esta fase se ha desarrolla-
do a través de una serie de pasos.

En primer lugar, a todos los go-
biernos se les ha invitado a enviar
delegados para redactar un borrador
de la Convencién.

Unos cincuenta gobiernos han
respondido y han delegado expertos
técnicos v juridicos para desarrollar
conjuntamente un texto.

Una vez redactado este texto, se
invité a todos los gobiernos a enviar
a alguien para aprobar y firmar el
documento. Estos signatarios no
eran "expertos", sino delegados del
poder politico, tales como (en la
mayoria de los casos) diplomaticos,
embajadores o incluso ministros de
gobierno. Tras la firma, el texto de la
Convencion se envié a los respecti-
vos parlamentos para su ratifica-
cion. Al ratificar la Convencion, los
Parlamentos comprometen a sus
respectivos Estados a aplicar los tér-
minos de la misma vy, si fuera nece-
sario, a modificar las leyes naciona-
les del Estado para adecuarlas a su
contenido. Esto marca el inicio de la
segunda fase, la de implantacién,
que, a diferencia de la primera, es
de naturaleza politica.

En una democracia, los miembros
del parlamento deben ser elegidos
por los electores para representar a
estos Ultimos. Por lo tanto, repre-
sentan la sociedad de un determina-
do Estado en toda su complejidad



socioldgica, politica y econémica.
Las modalidades nacionales pueden
variar considerablemente de un pais
a otro, segln la estructura del
Estado (centralista o federalista, por
ejemplo), pero en todos los casos la
aprobacién del Parlamento significa
la aprobacion de los representantes
de la sociedad, es decir, se trata de
una aprobacién politica.

Consecuencias Politicas

La Convencién Conjunta ya ha
entrado en vigor. Desde el punto de
vista técnico, no existe ningln obs-
taculo para su implantacién, y los
expertos juridicos se han asegurado
que no surgirdn problemas legales
de importancia fundamental. Se po-
dria afirmar que la receta se conoce
y que los ingredientes estan a mano.
Sélo queda que los cocineros pre-
paren el plato.

Los cocineros son politicos, los
delegados de los electores, y si el
plato sale mal o no encienden el
horno seran ellos los culpables. Los
expertos juridicos y técnicos ya han
realizado su trabajo, lo demas queda
en manos de las sociedades nacio-
nales y de sus lideres, los politicos.

Cuando los politicos estan dividi-
dos, cuando no encuentran mayori-
as apropiadas vy cuando prefieren no
tomar decisiones en lugar de im-
plantar las medidas disponibles, re-
flejan las incertidumbres y el desa-
cuerdo que existen en su sociedad
nacional.
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CONCLUSIONES

Mientras la redaccion de la
Convencidon Conjunta ha sido basi-
camente un tema técnico y juridico,
su implantacién es un tema socio-
politico, y notoriamente mas dificil
de resolver. Cada Parte Contratante
tendrd que buscar el enfoque que
sea mas apropiado para su propia
sociedad. Algunos Estados se estan
moviendo, sin prisas pero sin pau-
sas, hacia soluciones que gozan cla-
ramente de la aprobacién de la ma-
yoria de sus ciudadanos, mientras
que otros preferirian evidentemente
esperar a que la siguiente genera-
cién tome las decisiones dificiles.

No obstante, hay que tener pre-
sentes tres hechos. El primero es
que a través del mundo casi
200.000 toneladas de residuos de
alta actividad esperan su almacena-
miento definitivo, y esta cantidad
aumenta a diario.

El segundo es que la Convencion
Conjunta es una herramienta ade-
cuada para realizar esta tarea en
buenas condiciones.

El tercero, y se trata de un tema
esencial, es que la implantacién re-
quiere coraje politico y unas deci-
siones politicas. Estas decisiones ha-
bran de ser tomadas por los
politicos, no por los expertas técni-
cos o juridicos.
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Once this text had been writien, all Governments
were invited to send someone to approve and sign
the document. These signatories were not the
"experts” themselves, but delegates of the political
power, such as (in most cases) diplomats, ambassa-
dors or even Cabinet ministers.

After signature, the Convention's text has been
sent to the respective parliaments for ratification. In
ratifying, Parliaments commit their respective State
to applving the terms of the Convention and, if
necessary, to modify the State's own national laws
accordingly. This is the stsart of the second phase,
the implementation phase, and contrary to the first
phase, this one is political.

In a democracy, members of parliament have
been elected by their constituents to represent them.
They therefore represent the society of a particular
State in all its sociological, political and economic
complexity. National modalities may vary consider-
ably from one country to the next, depending on the
State's structure (centralist or federalist, for instance),
but in all cases, Parliament's approval means an
approbation by the representatives of the national
society, I.e. a political approval.

Political Consequences

The Joint Convention has now come into force.
From the technical point of view, no obstacle
remains to its implementation, and legal experts
have made sure that no fundamental legal problems
will arise. One may say that the recipe is known and
that the ingredients are available. It remains for the
cooks to bake the cake!

The cooks are the politicians, that is the delegates
of the electorate, and if the cake is underdone or if
nothing happens at all, they will be to blame. Legal
and technical experts have done their share of the
work, the rest is up to national societies and their
leaders, the politicians.

Where politicians are divided, where they cannot
find appropriate majorities and where they prefer not
to decide anything rather than implementing
available measures, they reflect the hesitations and
disagreements that exist within their own national
society itself.

CONCLUSTON

Whereas the drafting of the Joint Convention was
basically a technical and legal issue, its implemen-
tation is a socio-political issue and it is notoriously
more difficult to resolve. Each Contracting Party will
have to find the approach most suitable to its own
society. Some States are moving slowly but steadily
towards solutions that are clearly carried by a
majority of citizens, whereas some others would
visibly prefer to wait for the next generation to take
difficult decisions.

Three facts must be kept in mind, however. The
first one is that, worldwide, close to 200’000 tons of
high-level radioactive waste are waiting o be
disposed of safely and that this mass is increasing
every day.

The second is that the Joint Convention is a
suitable tool to accomplish this fask under good
conditions.

The third, and absolutely essential one is that
implementation requires political courage and
political decisions. They must be taken by politi-
cians, not by technical or legal experts.
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