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ADAPTACION DE LAS INSTITUCIONES
A LAS DEMANDAS SOCIALES: EVOLUCION
DEL PAPEL DE LOS ORGANISMOS REGULADORES
EN LA GESTION DE LOS RESIDUOS RADIACTIVOS

C. RUIZ - C. PESCATORE

Las instituciones involucradas en la gestién de los residuos radiactivos se enfrentan a un entorno en rdpida evolucién como
consecuencia de los cambios que se estin produciendo en la sociedad. Al igual que en otras muchas dreas relacionadas con
el medio ambiente, la demanda de una mayor participacién del piblico en la toma de decisiones conlleva la necesidad de
analizar sus implicaciones y de replantear el papel de las diferentes partes interesadas o stakeholders para responder a los
nuevos retos sociales. Este articulo ofrece una vision general de las necesidades y tendencias de adaptacion de las
instituciones, y en particular de la evolucién del papel de los organismos reguladores, basada en las lecciones aprendidas en

INTRODUCCION

El contexto de la gestién de los resi-
duos radiactivos' a largo plazo esta
siendo reconfigurado por los cambios
que se estan produciendo en la socie-
dad moderna. Valores tales como la sa-
lud, la proteccién del medio ambiente
y la seguridad son cada vez mds im-
portantes en nuestra sociedad y requie-
ren nuevas formas de evaluacidn, ges-
tién y comunicacién del riesgo, o risk
governance® a la hora de abordar acti-
vidades peligrosas. Estos cambios con-
llevan la necesidad de nuevas formas
de didlogo y nuevos procesos de foma
de decisiones mas flexibles y abiertos,
con una amplia participacién de las di-
ferentes partes interesadas o stakehol-
ders® [1].

La nueva dindmica de didlogo y el
proceso de toma de decisiones han si-
do caracterizados como una transicién
desde el modelo tradicional de “deci-
dir, anunciar y defender”, centrado ex-
clusivamente en el contenido técnico,
a otro de “involucrar, interactuar y co-
operar”, en el cual el contenido técni-
co y la calidad del proceso son de

el “Forum on Stakeholders Confidence”.

igual importancia para la obtencién de
un resultado constructive.

Consecuentemente, los  aspectos
cientificos y técnicos de la seguridad
en la gestion de los residuos radiacti-
vos han dejado de ser lo dnico exclusi-
vamente importante. La capacidad de
las organizaciones para comunicar y
adaptarse al nuevo contexto ha surgido
como un factor critico para obtener la
confianza del plblico. La competencia
técnica es necesaria pero no suficiente
y, aunque los temas relacionados con
la seguridad siguen siendo de la mds
alta prioridad, estd claro que el nuevo
contexto requiere un espectro mds am-
plio de actitudes y habilidacles por par-
te de las organizaciones implicadas.
La confianza de los stakeholders en las
instituciones, especialmente en los or-
ganismos de control, aparece como
una condicién clave para conducir un
proceso de toma de decisiones en un
contexto social demacratico.

Todo esto esta sucediendo al mismo
tiempo que algunos programas nacio-
nales para almacenamiento final de los
residuos radiactivos, en particular de
los residuos de alta actividad, estdn pa-

1 Incluido el combustible nuclear gastade, cuando ha sido declarado como residue.
2 Definido como “la suma de las muchas formas que los individuos y las instituciones dpubﬁcas y privadas gestionan sus asuntos comunes” o “la suma de los

componentes politicos, sociales, éticos, cientificos que permite o operacién de activida

sando de su fase de investigacion y de-
sarrollo a la de seleccién de un empla-
zamiento y ejecucion de las instalacio-
nes (casos de Finlandia, Suecia vy
Estados Unidos), mientras que otros
paises estan revisando y definiendo sus
politicas, (con decisiones previstas pa-
ra el afio 2006 en los casos de Canada,
Francia, y Reino Unido).

HACIA UN PLANTEAMIENTO
TECNICO Y SOCIAL INTEGRADO

Tradicionalmente, las decisiones en
la gestion de los residuos radiactivos se
habfan considerado como puramente
cientificas y técnicas. Sin embargo, en
los dltima afios, las organizaciones in-
volucradas en la gestion de estos resi-
duos se han dado cuenta de que el co-
nocimiento técnico y la confianza de
los técnicos en las soluciones conside-
radas viables y seguras, como el alma-
cenamiento final geoldgico de los resi-
duos de alta actividad, no son
suficientes por si solos para justificar
esta solucién ante el publico, sina que
requerird de un planteamiento técnico
y social integrado [2] y [3] (Figura 1).

les peligrosas”, en The Mutual Trust paradigm in risk governance

3 Stakeholders: Pueden ser un indlividuo o un grupo, organizacién o grupos de organizaciones con un objefive, interés o causa especifica. En la pagina de

TRUSNET http://trustnetgovernace.com/
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NECESIDAD DE UN EQUILIBRIO

Figura 1.- Evolucién de un p.’cnfeamienfo puramente técnico a un p"anleamfenro técnico y social in}egrado.

Dado que existe un extenso conoci-
miento de las soluciones técnicas y un
consenso internacional sobre [a viabili-
dad de las mismas, el gran reto de los
programas para gestion y la disposicion
de los residuos de larga vida en instala-
ciones de almacenamiento geoldgico
esta en el ambito social.

Esta ampliamente reconocido que un
proceso gradual de toma de decisiones
par etapas, con etapas discretas y facil-
mente evaluables, permite el segui-
miento de las decisiones, proporciona
oportunidades para su revisién en un
contexto social y politico, y promueve
la confianza del publico y los stakehol-
ders en la seguridad de las medidas y
soluciones para la gestion de los resi-
duos radiactivos a largo plazo [2] y [3].
Estos procesos, estan siendo ya aplica-
dos con éxito en varios paises, como
Estados Unidos, Finlandia y Suecia vy
en desarrollo en otros, como Canada,
Francia y el Reino Unido.

Los factores que inciden en la di-
mension social de la gestion de los re-
siduos radiactivos son complejos e in-
cluyen, ademds de los éticos, una
variedad de aspectos, tales como:

e El no reconocimiento de la necesi-
dad de buscar soluciones seguras a lar-
go plazo,

e La percepcion del riesgo, mucho
mas ligada a aspectos sujetivos por
parte del publico en general (como la
perdida de control, la irreversibilidad
de las acciones, la confianza en las ins-
tituciones y en las soluciones), que a

los conceptos de dosis y probabilida-
des utilizados por los técnicos en la es-
timacién del riesgo, y

e La existencia de conflictos de inte-
reses entre las diferentes partes intere-
sadas, al tratarse de un problema na-
cional con solucién local, sin olvidar
gue es un tema de gran controversia en
otros muchos ambitos, todo ello acom-
pafado en muchos casos de una infor-
macién objetiva insuficiente e interesa-
da en otros,

La necesidad de estudiar los factores
que compenen el contexto social se
manifiesta claramente en las iniciativas
y proyectos promovidos o llevados a
cabo al amparo de organismos interna-
cionales, que ademds permiten el inter-
cambio de informacidn, como:

e Los proyectos de la Comisidn
Europea RISCOM I, sobre la transpa-
rencia y participacién del pdblico en la
gestion de residuos, y COWAM, sobre
la gestion de los residuos radiactivos
desde la perspectiva de las comunida-
des locales?, desarrollados en el articu-
lo de Derek Taylor y Simon Webster de
esla publicacién.

e El Forum on Stakeholder Confi-
dence, FSC, creado bajo mandato de la
Agencia de Energia Nuclear (AEN) de
la OECD, en el ano 2000, para facilitar
el intercambio de la experiencia inter-
nacional en la identificacion de aspec-
tos de la dimensidn social de los resi-
duos radiactivos. Esta constituido por
representantes de instituciones de paf-

ses europeos, Canadd, Estados Unidos,
Japén y otros pafses asidticos, y cuenta
con las opiniones de expertos intencio-
nales en diferentes dreas, ademas de la
participacién de otros stakeholders na-
cionales e internacionales® [4].

El FSC, alterna talleres para el andli-
sis de la experiencia de los paises de
acogida con reuniones plenarias. En la
primera fase de actividad (2000-2004),
el FSC ha examinado el contexto so-
cial de la gestion de los residuos ra-
diactivos a largo plazo y, en particular,
de su almacenamiento final, y ha ana-
lizado la situaciéon de Finlandia, Ca-
nada y Bélgica, a través de los talleres
celebrados en estas ciudades y ha ga-
nado una visién completa de Suecia y
el Reino Unido [5] a [8]. Un especial
esfuerzo se ha dedicado a extraer y
sintetizar las lecciones aprendidas, in-
cluyendo las relativas al proceso de to-
ma de decisiones, la adaptacion de las
instituciones a las demandas sociales,
y la evolucién del papel de los regula-
dores [9] a [T4]. El conjunto de activi-
dades y resultados se encuentran en
http:/Awww.mea.lr/html/rem/fsc.html.

Este articulo esta basado fundamen-
talmente en las lecciones aprendidas
sobre el papel de los reguladores [12] a
[14], y en lo referente a la evolucin
de otras instituciones, en la sintesis de
resultados del FSC [10]. No obstante,
el texto se acompafa de otras referen-
cias relacionadas y complementarias,
que pueden dar una visién mas amplia.

CONFIANZA EN LAS ;
INSTITUCIONES: ADAPTACION A
LAS DEMANDAS DE LA SOCIEDAD

Uno de los factores clave que incide
en la percepcion y gestidn del riesgo es
la confianza en las instituciones, espe-
cialmente en los organismos de con-
trol, de manera que cuando existe, jue-
ga un papel positivo y cuando no
existe o esta dafiada supone un impe-
dimento para avanzar en la toma de
decisiones relacionadas con el medio-
ambiente [1], [15], [16]. De este modo,
la confianza del piblico y los stakehol-
ders, en las instituciones estd conside-
rada como una condicidn clave para la
buena marcha del proceso de toma de
decisiones en la gestion de los residuos
radiactivos [10].

La interrelacion de los cambios y de-
mandas sociales, sus implicaciones, y
las necesidades de adaptacién de las
instituciones para responder a dichas

4 En el que participa Espafia con la representacién de la Agrupacién de Municipios Afectados por Centrales Nucleares, (AMAC), el Consejo de Seguridad Nuclear
[CSN), y lo Empresa Nacional de Residuos Radiactivos S.A. (ENRESA
5 En el caso de Espofia participan representantes del CSN y ENRESA, ademés de AMAC y algin medio de comunicacién, ocosionalmente

s e ptiembre

2 0 0 4




retos a fin de mantener y aumentar la
confianza del pablico y demas partes
interesadlas, ha sido uno de los prime-
ros temas analizados por el FSC, como
se deduce de los aspectos considera-
dos en la inauguracién y primer taller
del Forum cebrado en Paris [4], mostra-
dos en la Figura 2.

La confianza en el sentido del térmi-
no trust (que aparece junto con confi-
dence en la bibliografia anglosajona)
se define, segin Concise Oxford
Dictonary, como la creencia firme en
la formalidad, honestidad, veracidad,
justicia, fortaleza etc., de una persona
o entidad. Asi, tener confianza significa
que un individuo esta dispuesto a ce-
der una cierta medida de control a otro
individuo, institucién a conjunto de
instituciones. Este tipo de confianza
tiene que ser ganada mediante verifica-
cién de acciones y compromisos. La
distincién, que con frecuencia se hace
en la literatura [1], [4] y [16], entre es-
tos dos términos o conceptos sobre la
base del riesgo o tipo de riesgo en con-
sideracién, se incluye a continuacién,
al no ser la misma quizds tan aprecia-
ble en la lengua espafiola:

 Confidence: Se refiere a la relacion
diaria entre una persona y una organi-
zacién o sistema, (es la actitud normal
que adoptamos cuando por ejemplo to-
mamos un avién o ponemos una carta
en el correo, 0 vamos a un restaurante).
Se trata mds de una situacién pasiva
donde un individuo que esta suficiente-
mente familiarizado con el sistema co-
mo para no preocuparse por ello. El
término caracteriza, por lo tanto, a una
situacion donde no esta involucrado un
problema de riesgo, al menos de riesgo
percibido come significativo o desco-
nocido.

® Social trust: Es mas una relacidn
entre individuos en situaciones donde
los individuos dependen de otros indi-
viduos o sistemas en los que ellos con-
fian para alcanzar un proyecto que im-
plica un riesgo que ellos perciben
como significante y desconocido o con
el que no estdn familiarizados.

En todo caso, la confianza, como
conjunto de los dos conceptos, es ne-
cesaria para el desempeno de las fun-
ciones de las instituciones. Los estudios
sobre los factores que influyen en el es-
tablecimiento, mantenimiento e incre-
mento de la confianza conducen a
conclusiones similares en cuanto a los
tres pilares de la percepcidn de con-
fianza y credibilidad en las organiza-
ciones, directamente relacionados con
la competencia técnica, la sinceridad y
honestidad y la preocupacion y interés
[17] (Figura 3).
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Figura 2. Adaptacion a los demandas del enforno social: Los cinco temas del Ter Taller del FSC, segin

esquema de Janet Kofra (USNRC) y Carmen Ruiz (CSN).

La consideracién de estos factores
implica el desarrollo de una serie de
caracteristicas organizativas, valores, y
pautas de comportamiento de las insti-
luciones. lLas caracteristicas generales
identificadas por el FSC como desea-
bles para una organizacién capaz de
obtener y mantener la confianza de los
stakeholders se muestran a continua-
cién [4] [10] y [11]:

e Caracteristicas organizativas tales
como: la independencia, claridad del

papel o posicién en el contexto gene-
ral, la capacidad estructural para el
aprendizaje, fuertes relaciones internas
y cohesion, la disposicién a la auto-re-
vision, disponer de elevados niveles de
cualidades y competencias en areas re-
levantes, incluyendo la de interfase
con los stakeholders, asi como dispo-
ner de un cédigo ético o de conducta y
una “conciencia de calidad” general.

e Caracteristicas relativas a la mi-
sion, implicadas en el mantenimiento
de la confianza a largo plazo, tales

PERCEPCION DEL CONOCIMIENTO
Y LA EXPERIENCIA

PERCEPCION DE FRANQUEZA
Y HONESTIDAD

PERCEPCIONES DE CONFIANZA Y
CREDIBILIDAD — TRES FACTORES

PERCEPCION DE LA PREOCUPACION
E INTERES (Dedicacion)

FUENTE: Peter, Richard G et al, 1597

Figura 3. Percepcion de confianza y credibilidad en las instituciones: los fres factores determinantes (Fuente:

Ref. [17])
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Tabla 1. Papeles y responsabilidades tradicionales de las diferentes organizaciones implicadas en la gestion de los residuos
radiactivos y su evolucion. (Fuente: Ref. [13])

Evolucién de las funciones
y responsabilidades

“Stakeholders”
(o interesados)

Papeles y responsabilidades
tradicionales

Informar y consultar a las partes interesadas sobre las opciones
politicas, hipdtesis, consecuencias previsibles, valores y preferencia.
Establecer las reglas del juego para el proceso de toma de decisiones.
Comunicar las bases de las decisiones de politica

Definir las opciones politicas,
investigar sus consecuencias bajo
distintas hipdtesis y elegir la
politica.

“Policy makers”, encargados
de la elaboracién de la palitica

Informar y consultar a las partes interesadas sobre las opciones
reguladoras, hipdtesis, consecuencias previsibles, valores y
preferencias.

Comunicar las bases de las decisiones reguladoras

Proporcionar asesoramiento independiente a las comunidades locales.

Definir las opciones reguladoras,
investigar sus consecuencias bajo
diferentes hipétesis y tomar las
decisiones respecto a las opciones
reguladoras

Reguladores (encargados
de la elaboracidn de politica en
materia de seguridad)

Suministrar informacién cualificada
para los encargados de tomar de
decisiones.

Proporcionar informacién cualificada equilibrada a las partes
interesadas y alentar el juicio comparativo e informado.

Actuar como intermediarios técnicos entre el pablico y los encargados
de la toma de decisiones.

Expertos cientificos, consultores

Cooperar con las comunidades locales para encontrar una solucidn
aceptable para el problema de la gestién de los residuos radiactivos.
Cooperar con las comunidades locales en la implantacién de la
solucidn.

Encontrar una solucién para el
problema de la gestién de los
residuos radiactivos y llevarla a cabo.

Operadores o responsables de la
gestion de los residuos

Negociar con los operadores para encontrar soluciones localmente
aceptables para la gestién del problema de |os residuos radiactivos

que minimice los impactos negativos y proporcione desarrollo local,
control local y asociacién o alianza.

Aceptar o rehusar la instalacion
propuesta.

Potenciales comunidades
hospedantes

Mediar entre los diferentes niveles de los gobiernos, instituciones y

Representar a sus grupos de electores
comunidades locales en buscar soluciones mutuamente aceptables.

en los debates sobre las instalaciones
de gestion de residuos radiactivos.

Representantes locales y
regionales electos

Proporcionar financiacién para resolver el problema de la gestidn
de los residuos radiactivos bajo provisiones transparentes y
demostrando su transparencia.

Proporcionar (parcial o totalmente) la
financiacion para solucionar el
problema de [a gestion de los residuos

Generadores de residuos

radiactivos.

como: un claro mandato y objetivos
bien definidos, un plan especifico de
gestion, una identidad bien fundamen-
tada y articulada y un buen registro de
actividades.

e Caracteristicas de la conducta, ta-
les como: una actitud abierta, transpa-
rencia, honestidad, consistencia, bds-
queda activa del dialogo, voluntad de
escuchar y de responder a las preocu-
paciones de las partes interesadas, vo-
luntad de ser escrutacdo, coherencia
con los objetivos de la organizacion,
compromiso de un personal altamente
dedicado y motivado, liebre de arro-
gancia, con reconocimiento de sus li-
mites, y una politica de mejora conti-
nua.

Evolucidn del papel de las institucio-
nes involucradas en la gestion de los
residuos radiactivos

Una de las conclusiones comunes de
las iniciativas y proyectos antes men-
cionados en relacién con el proceso de

toma de decisiones es la importancia
de la clarificacicn del papel de las ins-
tituciones a todos los niveles, de mane-
ra que las responsabilidades estén cla-
ramente definidas y sean caonocidas
por todas las partes interesadas.

Las demandas de la sociedad actual
en materia de gestién y comunicacion
del riesgo, y la extensa adopcidn de
procesos de toma de decisiones por
etapas, han producido ya cambios en
gran parte de las organizaciones invo-
lucradas en la gestion de los residuos
radiactivos. Hoy dia, los programas na-
cionales para la gestién de los residuos
radiactivos, y en especial aquellos pro-
gramas que han sido redisefiados, re-
conocen y enfatizan, como nunca an-
tes lo habia sido, la importancia de la
contribucidn de la participacién social
en la calidad y legitimidad de las deci-
siones.

Los aspectos sociales y éticos tienen
que ser tenidos en cuenta y el dialogo
y la participacién de los stakeholders
es parte del proceso de toma de deci-

siones. Este reconocimiento, plasmado
en recomendaciones y normativas in-
ternacionales y en la legislacién espe-
cifica reciente de algunos paises algu-
nos pafses®, ha originado, no solo
cambios en las caracteristicas de las or-
ganizaciones, sino una evolucidén en
los papeles y responsabilidades de las
instituciones a todos los niveles. Las
tendencias o lineas generales de esta
evolucién segln los hallazgos del FSC
[10] se muestra en la Tabla 1.

En cuanto a los cambios en las carac-
teristicas o conductas de las institucio-
nes, mas notorios quizds en las institu-
ciones de paises cuyos los programas
han avanzado o se han reconfigurado,
[10], [11], [18], se destacan los obser-
vados en las organizaciones responsa-
bles de la gestién de los residuos ra-
diactivos, referentes a la declaracién de
valores y adopcion de politicas de
transparencia, como en el caso de las
agencias de Canadd (NWMOQ) y Reino
Unido (NIREX), mostrados en sus pagi-
nas Web, o a la adopcién de cédigos

é Como Canada en su Ley C-27 sobre la gestién a largo plazo del combustible nuclear, An Act respecting the Long -Term Mangement of Nuclear Waste, que entro

en vigor el 15 de Noviembre de 2002.
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de conducta y de practicas para la par-
ticipacion del publico y los stakehol-
ders, como los desarrollados por las
agencias de residuos de Bélgica, Fin-
landia, Francia, y Suecia, (ONDRAF,
POSIVA, ANDRA y SKB respectivamen-
te) y en el caso de Espafia, aunque a
otro nivel, la iniciativa reciente de EN-
RESA a través de la aplicacién del pro-
yecto COWAM al dmbito nacional.

Sin embargo, entre todos los agentes
institucionales que participan en la
gestion a largo plazo de los residuos
radiactivos son probablemente las au-
toridades reguladoras las que han re-
configurado sus papeles de forma mds
significativa, segln se deriva de las ob-
servaciones y lecciones aprendidas por
el FSC [12] a [14], que se presentan a
continuacioén.

EL PAPEL DE LOS ORGANISMOS
REGULADORES: UNA MISION
DE SERVICIO AL PUBLICO

En términos generales, la responsabi-
lidad de los organismos reguladores es
(i) definir los requisitos de proteccién
radiolégica y seguridad, (ii) emitir las
instrucciones sobre la metodologia y
documentacién para las evaluaciones
de la seguridad, (iii) revisar el andlisis
de seguridad del operador, como base
para el licenciamiento de actividades e
instalaciones de gestién y almacena-
miento definitivo de residuos, (iv) ins-
peccionar y revisar la construccidn,
operacién y clausura de las instalacio-
nes nucleares para asegurar el cumpli-
miento de las condiciones de licencia-
miento, y (v) proporcionar informacién
a las autoridades politicas, al piblico y
otras instituciones y organizaciones en
la medida necesaria.

Dado que la responsabilidad de los
organismos reguladores de seguridad
consiste en proteger la salud pdblica y
el medio ambiente, /os reguladores tie-
nen una mision de servicio al pablico.
Los reguladores deben actuar como su-
pervisores independientes respecto de
la calidad de los trabajos v de la integri-
dad del proceso de toma de decisiones,
y ser vistos como tales. La independen-
cia, competencia y efectividad de los
organismos reguladores son vitales para
la confianza y fe del pdblico en el pro-
grama nacional de gestién de residuos
radiactivos, especialmente en lo que
atafie a los programas de almacena-
miento de los residuos de alta actividad.

Para poder desempefar su misién de
una manera totalmente efectiva, los re-
guladores no sdlo tienen que ser inde-

7 Comunidades donde recientemente ha sido aceptada, primere a nive
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pendientes, competentes v fiables, sino
que también deben esfarzarse en obte-
ner la confianza de las partes interesa-
das y del ptiblico en general.

Por ello, los reguladores deben esta-
blecer buenos contactos con las distin-
tas partes interesadas, manteniendo
unos canales de comunicacién abiertos
con el pdblico en general, los operado-
res o responsables de la gestién de los
residuos, los departamentos del gobier-
no, el parlamento, los grupos de ac-
cion afectados y demds partes interesa-
das.

El proceso de seleccién del emplaza-
miento para el almacenamiento final
de los residuos radiactivos es, no obs-
lante, lento y a la vez es un elemento
clave y sensible en el desarrollo de las
instalaciones de almacenamiento, des-
de el punto de vista del interés e in-
quietudes del piblico y de la implica-
cién de los responsables de la toma de
decisiones a nivel nacional y sobretodo
a nivel local.

Las experiencias positivas en la se-
leccion de emplazamientos para insta-
laciones de almacenamiento de resi-
duos radiactivos han demostrado que
la participacién activa de las autorida-
des reguladoras es necesaria y a la vez
posible sin que se vean amenazadas su
independencia e integridad. Asi por
ejemplo, gracias a su temprana partici-
pacién y su compromiso a nivel local,
las autoridades reguladoras de los pai-
ses noérdicos, se han convertido para
los municipios en “ef experto indepen-
diente del piblico” y en “los superviso-
res compelentes y responsables de la
seguridad” en palabras de las autorida-
des locales de Oskarshamn (Suecia)
(4], vy Eurajoki, (Finlandia) [51.

El nivel de participacion de los regu-
ladores en actividades previas al licen-
ciamiento varfa de un pais a otro en
funcién de la legislacién y tradicién o
cultura. En algunos pafses, como Sue-
cia y Estados Unidos, existe un requisi-
to legal en este sentido, mientras que
en otros, como Finlandia o Francia, la
revision por las autoridades regulado-
ras de los programas y proyectos de
gestion de residuos en etapas tempra-
nas viene siendo una practica en deter-
minados hitos de los mismos.

| DE PROGRESO GRADUAL
ARTICIPACION PUBLICA

Un proceso de toma de decisiones y
de implementacion por etapas de la
gestion de los residuos radiactivos y su

Figura 4. Imagen de Olkilouto en Eurajoki con el
esquema de la instalacién de almacenamiento
prevista, una vez finalicen los frabajos en el
leboratorio subterrénes de caracterizacién

ONKALO.

almacenamiento también implica un
proceso regulador organizado por eta-
pas.

Este tipo de proceso facilita el desa-
rrollo gradual de las normas, comen-
zando con principios muy generales y
terminando con directrices aplicables a
la revisién y evaluacién para el licen-
ciamiento de las instalaciones. De este
modo, la tarea de regular el desarrollo
v la ejecucion de las instalaciones de
almacenamiento de residuos radiacti-
vos es intrinsecamente un proceso gra-
dual de aprendizaje y refinamiento. En
consecuencia, las reglas estahlecidas
en una determinada etapa pueden ser
modificadas o actualizadas en una eta-
pa posterior, si bien los reguladores de-
ben aclarar los motivos y la base de
cualquier cambio en las normas de se-
guridad producido en etapas posterio-
res de desarrollo de las instalaciones.

Para conservar la flexibilidad en un
proceso de toma de decisiones que po-
drfa durar décadas, los reguladares de-
berfan esforzarse por evitar la introduc-
cion de reglas excesivamente estrictas
y detalladas demasiado pronto. Esta ac-
titud implicaria eso si la existencia de
un proceso bien estructurado y formali-
zado de interaccion entre los operado-
res y las autoridades reguladoras vy
otros stakeholders, de manera que que-
de asegurada la confianza social nece-
saria en los reguladores, antes referida.

| local y posteriormente por los respeciivos gobiernos, la continuacién de las investigaciones y

caracterizacion del emplozamienio para el desarrollo de la instalacién de almacenamiento geoldgico del combustible nuclear gastado de cade pais.
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Una cuestién que podria surgir es si
el nivel de conocimiento es suficiente
para aportar la informacién necesaria
para las decisiones técnicas y sociales
que haya que tomar en las etapas tem-
pranas del proceso de desarrollo por
etapas de una instalacién de almacena-
miento geoldgico. Una respuesta prag-
maética dada durante el taller del FSC
de es que durante las primeras etapas
de desarrollo no es necesaria una con-
clusién definitiva de la seguridad, sino
una evaluacién preliminar confirman-
do que no se ha encontrado nada que
plantee ninguna duda sobre la posibili-
dad de conseguir el necesario nivel de
seguridad [5].

El proceso de establecimiento de las
reglas v de su aplicacion en la selec-
cién del emplazamiento para la insta-
lacién de almacenamiento de residuos
radiactivos y su licenciamiento debe
ser transparente y comprensible. Esto
implica un proceso abierto en el que el
ptblico y demds partes interesadas
puedan aportar sus comentarios sobre
los planteamientos adoptados por los
reguladores. Por tanto:

e Las “reglas del juego” del proceso
regulador deberdn conocerse lo antes
posible y, en todo caso, antes de la so-
licitud de la licencia;

e |dealmente, el pdblico deberia per-
cibir el sistema regulador global, in-
cluida la formulacién de la oportuna
politica por el gobierno, como un pro-
ceso imparcial y equitativo.

Sin embargo, dado que existen cues-
tiones que son responsabilidad exclusi-
va de las autoridades reguladoras, los
reguladores deben determinar e infor-
mar por adelantado sobre cuando, don-
de y como podran ser acomodadas las
aportaciones del pdblico y de las de-
mas partes interesadas. Como minimo
los reguladores deberian comunicar en
qué se fundan sus decisiones [4].

Atributos de los reguladores para la
confianza del piblico

La confianza del pdblico se basa fun-
damentalmente en el historial de ac-
tuaciones y en la meralidad y los valo-
res percibidos. Un buen palmarés
sugeriria, de acuerdo con la experien-
cia o la evidencia que se tiene, que
ciertos sucesos futuros se producirian
tal y como se esperan. Una percepcion
de fiabilidad, honestidad, veracidad,
justicia, fortaleza, etc. en una persona
o institucién permitiria ademds conce-
der un cierto grado de delegacién. La
confianza pulblica es, por tanto, esen-
cial para dar mayor legitimidad a la mi-
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sion y el papel de los reguladores ante
el publico.

Hay una serie de caracterfsticas or-
ganizativas y de comportamiento que
parecen esenciales para promover y
merecer la confianza del pdblico en
los organismos reguladores, entre las
que se incluyen, segln recopilacion
del FSC, las siguientes:

° Actitud abierta: Mostrandose acti-
vos en proparcionar informacién sobre
decisiones, politicas y cuestiones rela-
cionadas con la seguridad. Una acti-
tud abierta supone también estar dis-
puesto a contestar preguntas y a
discutir e intercambiar puntos de vista
con el piblico o las organizaciones.
Las comunicaciones deben ser abiertas
y honestas, para lo que resulta impor-
tante mantener canales de comunica-
cién abiertos.

e Claridad: Demostrando su com-
promiso de mantener una actitud
abierta esforzdndose por comunicar de
una forma que clara y comprensible
para el gran pdblico al que sirven. La
utilizacion de un lenguaje sencillo para
explicar conceptos de seguridad, insti-
tucionales y de procedimiento es esen-
cial para conseguir la comprensién y
transparencia necesarias para aumentar
la confianza.

¢ Responsabilidad: en cuanto a sus
acluaciones y decisiones, de manera
que estas sean lécnicamente sdlidas y
coherentes con su misién vy objetivos,
sujetas por tanto a verificacidn y segui-
miento, estando preparados de este
modo a que las mismas puedan ser
cuestionadas y explicadas en foros pd-
blicos.

e Independencia: Los reguladores
tienen que ser independientes de las
organizaciones de la industria nuclear
en cualquier decision sobre licencia-
miento, y de cua!quier otra organiza-
cién que pudiera verse afectada por di-
cha decisién. La independencia debe
ser demostracda mediante acciones visi-
bles.

¢ Compelencia: Estalutaria y efecti-
va. La competencia estatutaria se con-
cede mediante el mandato definido pa-
ra los reguladores en el programa
nacional. La competencia efectiva de-
pende de los recursos de la institucion
y de la formacién del personal. Dicho
personal debe contar con los conoci-
mientos especializados necesarios y
disponer de recursos suficientes para
poder efectuar un escrutinio minucioso
de las propuestas y argumentos del
operador responsable de la gestion de
los residuos radiactivos. Conseguir vy
mantener una competencia efectiva v
adecuada en el seno de las autoridades
reguladoras significa que éstas deben
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ser capaces de atraer y retener a un
personal altamente capacitado.

Conscientes de su importancia, estos
y otros atributos han pasado a ser obje-
tivos generales de una gran mayoria de
organismos reguladores, dedicando es-
fuerzos significativos en su consecu-
cion.

Dialogo e interaccién: Una cultura
de receptividad y de colaboracién ac-
tiva

Para obtener la confianza del publi-
co, todas las autoridades reguladoras
competentes, necesitan contar con una
estrategia de comunicacion a largo pla-
zo con el plblico y para las relaciones
con otras partes interesadas. Un requi-
sito necesario para definir las estrate-
gias de comunicacién con el publico y
los interesados y para abordar los temas
de verdadero interés para ellos es escu-
char sus inquietudes y expectativas.

Para aumentar la confianza del pd-
blico en su mandato, los reguladores
deben comprender las inquietudes de
la sociedad y saber como abordarlas,
ya que en muchos casos las preocupa-
ciones del publico han resultado ser
distintas de las que los expertos técni-
cos consideran como mads relevantes.
Por ello, el punto inicial para la defini-
cién de las estrategias de informacién
al publico y de comunicacién con los
stakeholders deben ser los estudios e
investigaciones en estos ambitos. De
hecho, la percepcién del riesgo, los va-
lores e intereses del pablico y los dife-
rentes partes interesadas han sido obje-
to de estudio e investigacién por un
buen numero de auteridades regulado-
ras [18].

Dado que las autoridades locales son
clave en la toma de decisiones que
afectan al proceso de seleccién de em-
plazamientos para las instalaciones de
almacenamiento final de residuos (més
adn si los municipios participan de for-
ma voluntaria o lienen derecho a veto
en este aspecto, como ocurre en Sue-
cia y Finlandia), estas autoridades son
intermedliarios naturales para el didlo-
go sobre el almacenamiento de los re-
siduos con las autoridades reguladoras
de seguridad. En primer lugar, el papel
de los organismos reguladores debe
ser de colaboracidn, interviniendo de
forma proactiva del lado de los muni-
cipios. Los reguladores nérdicos cons-
tituyen un buen ejemplo de organiza-
ciones con una actitud proactiva en la
comunicacién y el aprendizaje.

El objetivo, en todo caso, no es obte-
ner la aceptacién piblica de un pro-
vecto sino fortalecer la credibilidad del



regulador y asegurar la confianza del
publico, ademds de facilitar a los res-
ponsables de tomar las decisiones a
nivel local y nacional la necesaria in-
formacién sobre los aspectos de segu-
ridad.

Las comunicaciones con el ptiblica y
con los medios de comunicacidn son
un tema de especial importancia, ya
que estos son a la vez audiencia y ca-
nal de comunicacién con otras audien-
cias. Sin embargo, el como comunicar
con el pdblico no es una tarea facil de-
bido a las limitaciones que supone la
traduccién de un lenguaje técnico a
otro mas comprensible para el pdblico.
En cualquier caso, Ja comunicacién re-
quiere el compromiso de la organiza-
cién con un proceso de aprendizaje
continuo, siendo esencialmente nece-
saria la formacién en la comunicacion
del riesgo y en céma llevar las reunio-
nes plblicas.

Asi, ademas de las funciones de con-
trol regulador, propiamente dichas, la
informacidn publica debe ser una fun-
cién clave de los reguladores. De he-
cho, este requisito estd establecido en
los instrumentos legales por los que se
constituyen los organismos reguladores
o se encuentra como objetivo en los
planes estratégicos de los mismos.

Las autoridades reguladoras, como
organismos dotados de funciones inde-
pendientes, pueden facilitar informa-
cién independiente, neutral, equilibra-
da y veraz sobre lemas relacionados
con la seguridad del almacenamiento
definitivo de los residuos radiactivos
[20]. En efecto, la mayoria de los orga-
nismos reguladores de seguridad tienen
la obligacién no solo de emitir infor-
mes regulares o periddicos a determi-
nadas altas instituciones del estado, si-
no de informar a las partes interesadas
cuando es solicitan. Consecuentemen-
te los organismos reguladores deben de
estar preparados para responder. Esto
significa que, de alguna manera, deben
de adoptar una posicién respecto a
cuestiones relevantes abiertas a debate
y temas de interés ptblico (como por
ejemplo las alternativas y opciones pa-
ra la gestién de los residuos radiactivos
a largo plazo, la viabilidad general de
las soluciones para el almacenamiento
final, la incorporacién de recuperabili-
dad a estas instalaciones, etc.).

CONCLUSIONES

En la actualidad, esta ampliamente
reconocido qgue la gestién de los resi-
duos radiactivos tiene no sclo una di-
mensidn técnica, sino también una di-
mension social que no pueden ser
disociadas, lo que implica procesos de
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tema de decisiones mds flexibles y par-
ticipativos.

Los mecanismos, procedimientos y
practicas difieren de unos paises a
otros en funcién de su historia, cultura
¥ sus sistemas en la toma de decisio-
nes. Sin embargo a medida que las de-
mandas de participacion de las diferen-
tes partes interesadas aumentan, todos
los programas de gestién de residuos
radiactivos a largo plazo tendrdn que
encontrar la forma de conseguir un
equilibrio, que permita avanzar en so-
luciones seguras y con una amplia
aceptacion social,

A pesar de las diferencias, existen
una serie de elementos fundamentales
necesarios que pueden ser comunes a
los programas de gestion de los resi-
duos radiactivos. Entre ellos, ademas
de una estrategia clara y un proceso de
toma de decisiones, se encuentran la
clara definicién del papel de las partes
interesadas, el compromiso de todas
las partes involucradas y la necesidad
de que las instituciones implicadas, en
especial los organismos de control,
tengan y sepan mantener la confianza
y el respecto del pdblico y las partes
interesadas durante largos periodos de
tiempo.

Las demandas sociales han impulsa-
do una adaptacidén de las instituciones
involucradas en [a gestion de los resi-
duos a todos los niveles, con cambios
va visibles en sus conductas y précti-
cas, lanto en las agencias de residuos
como en otras organizaciones, De en-
tre los agentes institucionales que par-
ticipan en la gestién de los residuos
radiactivos a largo plazo son proba-
blemente las autoridades reguladoras
las que han reconfigurado o estdn re-
configurando su papel de forma mds
significativa,

Asi, la postura tradicional de que los
organismos reguladores de seguridad
no debian implicarse en el programa
de gestion de residuos v su almacena-
miento definitivo hasta el inicio del
proceso de licenciamiento propiamen-
te dicho, estd cambiando gradualmente
hacia un papel mds activo y visible en
los pasos previos al licenciamiento.

El proceso regulador forma parte de
un sistema de toma de decisiones mds
amplio, que varia de pais a pafs y ge-
nera contextos diferentes para estable-
cer y mantener la confianza. Sin em-
barge, un procese regulador por
etapas, abierto y liderado por un regu-
lador respetado puede transmitir la
confianza de gue las propuestas del
operador o responsable de la gestion
de los residuos radiaclivos se encuen-
tran sometidas a un escrutinio técnico
detallado en nombre del pablico.
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