GESTION DE SEGURIDAD

Instruccion del CSN
sobre los requisitos del sistema

de gestion de las instalaciones nucleares
R. Cid, A. de Santos, B. Gil Montes y A. Toca

Como resultado de la tarea de armonizacion de los requisitos de seguridad y de su
implantacion, realizada dentro de la Asociacion de Reguladores Nucleares de Paises Europeos
Occidentales (WENRA), el Consejo de Seguridad Nuclear (CSN) se ha comprometido a emitir
una serie de Instrucciones de Seguridad recogiendo los requisitos de seguridad de primer
nivel, que aunque son cumplidos por las instalaciones nucleares espaiiolas por aplicacion

de la normativa del pais de origen del proyecto, no estaban incorporados en la piramide
reguladora nacional.

Uno de los temas a armonizar, identificado por WENRA, ha sido la implantacion de un sistema
de gestion que cumpla los requisitos del documento del OIEA GS-R-3 “The Management System
for Facilities and Activities”. La Instruccion de Seguridad del CSN, que se trata en este articulo,
tiene por objeto establecer los requisitos que deben cumplir los sistemas de gestion de las
instalaciones nucleares espaiiolas, endosando, casi textualmente, los requisitos incluidos en
la GS-R-3 del OIEA. La Instruccion de Seguridad se encuentra actualmente en comentarios
externos y esta prevista su publicacion en el primer semestre de afio 2008.

En este articulo se describen los antecedentes que fundamentan la emision de la Instruccion
del Consejo de Seguridad, se realiza un breve resumen del contenido de la Instruccion y de las
actividades a realizar para su implantacion en las instalaciones nucleares espafiolas.

The Western European Nations Regulatory Authorities (WENRA) performed a nuclear safety
requirement harmonization task, as a result of this work and its implementation, the Spanish
Nuclear Safety Counsel (CSN) has the commitment to issue its own Regulation (Safety
Instructions) to identify the WENRA top level nuclear safety requirements, and to incorporate
it in the Spanish regulatory pyramid. However, the Spanish nuclear installations meet these
requirements through the original criteria to fulfil the regulation of the country that supply the
NSSS design, these requirements are not incorporated in our regulation.
One of the issues, identified by WENRA, is the implementation of the management system
requirements in accord with the IAEA GS-R-3 “The Management System for Facilities
and Activities”. As these regards, the CSN has developed a Safety Instruction, basically
endorsing the IAEA GS-R-3. The Safety Instruction is actually in a phase of external
comments and should be issued by June 2008.

This paper describes the bases for the Safety Instruction, summarises the requirements that
would meet the management system for nuclear installations and the activities to perform for

its implementations.

INTRODUCCION

Una de las tareas emprendidas por la
Asociacion de Reguladores Nuclea-
res de Paises Europeos Occidentales
(WENRA) ha sido la armonizaciéon de
los requisitos de seguridad y la implan-
tacion de los mismos, dentro de los pai-
ses miembros. Para cllo se creé el Re-
actor Harmonization Working Group
(RHWG) que seleccion6 cinco dreas
de seguridad y, dentro de cada drea, se
identificaron varios “safety issue”, para los
cuales se han definido los requisitos bési-
cos o niveles de referencia que todos los
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paises pertenecientes a WENRA se han
comprometido a incorporar como requi-
sitos reguladores y a implantar. Una de
las dreas de seguridad seleccionadas ha
sido “T'he Safety Management” y dentro
de ella se ha identificado un “safety issue”
denominado “Quality management’.
Los niveles de referencia se han recogi-
do fundamentalmente de la normativa
del Organismo Internacional para la
Energia Atémica (OIEA).

En julio de 2006 el OIEA publico el
documento Safety Requirements No.
GS-R-3 “The Management System for
Facilities and Activities™ que define los
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Figura 1. Sistema de gestion.

requisitos aplicables para establecer,
implantar, evaluar y mejorar de forma
continua un sistema de gestion para ins-
talaciones nucleares y radiactivas. Los
requisitos definidos suponen la integra-
cion en la gestion de los aspectos de se-
guridad nuclear y radiactiva, prevencion
de riesgos laborales, medio ambiente,
proteccion fisica, calidad y aspectos eco-
nomicos, para asegurar la proteccion de
las personas y del medio ambiente. El
documento GS-R-3 sustituye al Codigo
y Guias de Seguridad del OIEA 50-C/
SG-Q “Quality Assurance for Safety in
Nuclear Power Plantas and other Nu-
clear Installations” de 1996.

En el mes de marzo de 2007, como
consecuencia de la publicacion del Sa-
fety Requirements GS-R-3 del OIEA,
el RHWG cambi6 la denominacion del
“safety issue” “Quality management” por
“Management System” y modificé los ni-
veles de referencia de este “safety issue”
adaptandolos al GS-R-3 del OIEA.

El Consejo de Seguridad Nuclear,
conforme a los compromisos adquiridos
en WENRA, ha desarrollado una Ins-
truccion de Seguridad (IS), actualmente
en fase de comentarios, que aplicaria a
las instalaciones nucleares, en la que se
definen los requisitos para establecer,
implantar, evaluar y mejorar de forma

continua un sistema de gestion, en las
instalaciones nucleares, que integre la
seguridad nuclear y proteccion radiolo-
gica, la prevencion de riesgos laborales,
la proteccion medioambiental, la pro-
teccion fisica, la calidad y los aspectos
economicos, basado en el documento
Safety Requirements No. GS-R-3 del
OIEA. Dicho documento y las corres-
pondientes guias del OIEA que lo de-
sarrollan constituyen referencias acepta-
bles para la implantacion y aplicacion de
esta Instruccion.

Actualmente las instalaciones nuclea-
res espanolas disponen ya de sistemas
separados, o no totalmente integrados,
de gestion de los aspectos de seguridad
nuclear y proteccion radiologica, riesgos
laborales, proteccion medioambiental,
proteccion fisica y economicos, y tienen
implantados Programas de Garantia
de Calidad que cumplen los requisitos
del codigo del OIEA 50-C/SG-Q, de
forma que muchos o la mayoria de los
conceptos del Safety Requirements No.
GS-R-3 ya han sido introducidos; por
lo que el esfuerzo a realizar seria, funda-
mentalmente, el necesario para integrar
la gestion de dichos elementos.

Adicionalmente, durante el aio 2000,
las centrales nucleares han elaborado
Manuales de Gestion Integrada, ba-

sados en la Guia UNESA CEN-10,
rev.o, julio 2004, lo cual supone un
primer paso en la implantacion de la
gestion integrada de los aspectos que
afectan a la seguridad.

Esta Instruccion contribuye a la con-
secucion de los dos grandes objetivos
de un sistema de gestion:

— Megjorar el comportamiento en se-
guridad de las organizaciones mediante
la utilizacion de la planificacion, el con-
trol y la supervision de las actividades
relacionadas con la seguridad nuclear
en situaciones normales, transitorias y
de emergencia.

— Fomentar y promover una sélida
cultura de seguridad mediante el desarro-
llo v fortalecimiento de actitudes y com-
portamientos apropiados con respecto a
la seguridad nuclear en las personas y gru-
pos de personas a fin de que desempenen
sus tareas de manera segura.

El contenido de esta Instruccion se
fundamenta en dos conceptos clave: las
actividades de una instalacion nuclear se
pueden estructurar e interpretar como un
conjunto de procesos interactivos, y todas
las personas que participan en esos proce-
sos contribuyen al logro de los objetivos
de seguridad y calidad. Por tanto, la ges-
tion de procesos es un tema clave y debe-
ria ser abordado para sistematizar todos
los procesos esenciales de la instalacion

La instruccion ha de servir para me-
jorar la seguridad en las instalaciones
y no para generar papeles. El Sistema
de Gestion ha de servir para asegurar
que cualquier proceso relevante de la
instalacion tiene en cuenta, como pri-
mera prioridad, la seguridad nuclear y
que todos los demads requisitos se han
tenido en cuenta.

DESCRIPCION DE LA INSTRUCCION DE
SEGURIDAD

La Instruccion de Seguridad del CSN
tiene por objeto identificar los requisi-
tos aplicables para establecer, implan-
tar, evaluar y mejorar de forma continua
un sistema de gestion de las instala-
ciones nucleares, que integre la seguri-
dad nuclear y la proteccion radiologica
(en adelante seguridad), la prevencion
de riesgos laborales, la proteccion
medioambiental, la proteccion fisica, la
calidad y los aspectos econdmicos, para
garantizar que la seguridad es tenida en
cuenta, de forma adecuada, en todas las
actividades de la organizacion.

Por tanto, el objetivo de los requisitos
del sistema de gestion es garantizar que
la seguridad no se vea comprometida,
considerando las implicaciones de to-
das las actuaciones, pero no en el mar-
co de distintos sistemas de gestion por
separado, sino de forma integrada con
respecto a la seguridad.
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GESTION DE SEGURIDAD

La Instruccion aplica al estableci-
miento, la puesta en practica, la evalua-
cion y la mejora continua del sistema de
gestion de las instalaciones nucleares; a
lo largo de todas las etapas de la vida de
las mismas.

En ella se requiere la gestion, de for-
ma integrada, del cumplimiento de los
requisitos aplicables a la instalacion nu-
clear, para garantizar la seguridad. Es
hacia esa gestion integrada hacia donde
van enfocados todos los requisitos; que-
dando por tanto fuera del alcance de la
Instruccion la definicion de los requi-
sitos especificos relativos a la preven-
cion de riesgos laborales, la proteccion
medioambiental, la proteccion fisica y
la gestion econdmica, los cuales estin
establecidos en otras regulaciones.

No obstante, si se incluyen en cambio,
dentro de la Instruccion, los requisitos
relativos a calidad; requiriéndose su ges-
tion de forma integrada con los demads
elementos del sistema de gestion, asi co-
mo el cumplimiento con lo establecido
en la norma UNE 73 401 de junio 1995
“Garantia de calidad en instalaciones nu-
cleares” y la consecucion de los mds altos
estandares de calidad del ambito nuclear
internacionalmente reconocidos.

Desde el punto de vista de conteni-
dos, un sistema de gestion estandar de
una instalacion nuclear y, por tanto,
también un sistema integrado de gestion
como ¢l requerido en la Instruccion del
CSN, se puede describir simplificada-
mente en base a requisitos sobre cinco
grandes elementos constituyentes del
mismo: la organizacion, la planificacion,
la implantacion, la evaluacion y la reali-
mentacion (figura 1).

Un sistema integrado de gestion,
ademads de responder a su caracteris-
tica sefiera de integrar acertadamen-
te requisitos procedentes de diferentes
ambitos, como tal sistema de gestion
debe también satisfacer otra serie de
caracteristicas o principios fundamenta-
les inherentes a los estandares actuales
de los sistemas de gestion. Principios
sobre los que se fundamenta, disena,
construye y opera el sistema. Entre estos
principios fundamentales se encuentran
los siguientes: los cinco grandes elemen-
tos constituyentes del sistema funcionan
dentro del marco de un ciclo de mejora
continua perfectamente engranado; la
gestion estd informada por ¢l analisis y
la mejora continua de los procesos estra-
tégicos, operativos, soporte y de mejora
de la organizacion, los cuales delinean
el flujo de actividades de Ia instalacion
en el marco de la cldsica estructura or-
ganizativa funcional; existe una gestion
participativa que persigue y asegura la
involucracion de todos los empleados
a todos los niveles, la cual esta basada
en el reconocimiento del potencial de
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los empleados para la consecucion de la
mision de la organizacion y en su desa-
rrollo profesional y personal; la gestion
tiene una orientacion sistémica, pues re-
conoce y analiza como un todo la mejora
del completo abanico de interacciones
existentes entre los empleados con la
tecnologia y con la organizacion; la ges-
tion estd basada, y éste es un principio
trascendental, en un excelente liderazgo
en seguridad.

Teniendo presentes estos argumentos,
la Instruccion se estructura alrededor de
cinco grandes capitulos que, si bien no
mantienen (al menos en todos los casos)
una correspondencia biunivoca con los
cinco grandes elementos tipicos constitu-
yentes de un sistema de gestion (figura 1),
si que en buena medida establece requisi-
tos sobre cada uno de ellos.

En el primero de estos capitulos, ge-
nérico sobre los sistemas de gestion, se
plantean los requisitos generales del sis-
tema, la graduacion en su aplicacion y su
documentacion. Asi mismo se identifica al
sistema de gestion como promotor de una
solida cultura de seguridad y se perfilan
los medios para su consecucion, tales co-
mo el logro de un entendimiento comtn
de los aspectos clave de dicha cultura, el
fomento de una actitud de cuestionamien-
to y aprendizaje continua o la provision de
medios para facilitar el desempefio seguro
y eficaz de las tareas de las personas.

En el segundo gran capitulo se es-
tablecen las responsabilidades del per-
sonal directivo en el establecimiento,
implantacion, evaluacion y mejora con-
tinua del sistema de gestion. Se iden-
tifica el compromiso directivo como
condicion imprescindible para el buen
funcionamiento del sistema y se requiere
el desempefio de sus funciones para el
adecuado desarrollo integrado de valo-
res, expectativas, politicas, objetivos y
planes estratégicos de la organizacion,
teniendo en cuenta las expectativas de
los grupos de interés y garantizando al
mismo tiempo que la seguridad no se
vea comprometida.

Los requisitos sobre la gestion de
los recursos se aglutinan en un tercer
capitulo, que prosigue con funciones
del personal directivo como el capitulo
anterior. En este caso las relativas a de-
terminar y proporcionar los recursos, las
infraestructuras y el entorno de trabajo
necesarios para la organizacion (inclu-
yendo la gestion de la informacion y del
conocimiento); asi como las relativas a
asegurar la competencia necesaria en
las personas para el desempefio de sus
funciones y a garantizar la consciencia
sobre la importancia de sus actividades
para la seguridad.

Un cuarto gran capitulo estd dedica-
do a los procesos necesarios para alcan-
zar los objetivos, proveer los medios para

cumplir todos los requisitos, generar los
productos de la organizacion y explotar
de forma segura la instalacion. En la
Instruccion se requicre de los titulares
la identificacion de todos estos procesos
(sean estratégicos, operativos, soporte o
de mejora) y el establecimiento de toda
una serie de requisitos puntuales sobre
los mismos, con el fin de fomentar una
adecuada gestion de procesos que con-
tribuya a lograr la mision de la organi-
zacion, manteniendo la seguridad. La
identificacion de personas con responsa-
bilidades concretas en cada proceso, de
las entradas y salidas de cada proceso,
de los requisitos que le son aplicables,
de las interacciones con otros procesos,
de las actividades de personas y grupos
para asegurar una comunicacion eficaz y
una buena definicion de responsabilida-
des, de los mecanismos de evaluacion de
la eficacia de cada proceso, incluyendo
todo ello también los procesos subcon-
tratados a organizaciones externas, son
algunos de estos requisitos. Este capitu-
lo finaliza senalando ejemplos de proce-
sos genéricos a implantar del sistema de
gestion, donde junto a algunos procesos
clasicos como el control de registros o las
compras aparecen otros mas innovado-
res, NO en cuanto a su existencia sino a su
formalizacion, como son comunicacion y
gestion de cambios organizativos.

El altimo gran capitulo sirve para esta-
blecer los requisitos sobre los ultimos ele-
mentos del ciclo de mejora continua que
encierra un sistema de gestion, éstos son
la evaluacion y la realimentacion. Se sena-
la 1a necesidad de vigilar, medir e identi-
ficar sistemdticamente oportunidades de
mejora en la explotacion de la instalacion,
asi como en el propio sistema de gestion,
recurriendo, entre otros, a programas for-
malizados de autoevaluaciones y evalua-
ciones independientes. Kl marco general
para el tratamiento de disconformidades
y de medidas correctoras y preventivas,
asi como de oportunidades de mejora,
y su gestion integral via programa de
acciones correctivas (PAC), es también
regulado en este capitulo.

IMPLANTACION DE LA INSTRUCCION DE
SEGURIDAD

La Instruccion del CSN prevé que el
sistema de gestion est¢ implantado en
las instalaciones nucleares espanolas an-
tes del 1 de Enero del 2010. Un plazo
similar es contemplado por los paises
del entorno de WENRA, para implan-
tacion de la GS-R-3.

La implantacion de un sistema de
gestion en las instalaciones nucleares
no consiste solo en la elaboracion de un
Manual del Sistema de Gestion, sino
en realizar, adicionalmente, los cambios
necesarios (pequenos o grandes segun



los casos) en los elementos que lo com-
ponen (las politicas, procesos, documen-
tos, etc.) para integrar de forma efectiva
la gestion de los diversos sistemas, con
el objetivo de que la seguridad no se
vea, en ningun caso, comprometida.

El proceso a seguir para la implanta-
cion de la IS es el siguiente:

1°- Entender qué es un sistema de ges-
tion e identificar sus niveles, es decir
acotar lo mejor posible el sistema de
gestion a implantar.

2°- Identificar la situacion actual y qué
acciones adicionales hay que llevar a
cabo para alcanzar el punto al que se
quiere llegar.

3°- Establecer los planes especificos
para implantar las acciones necesarias
antes del 1 de Enero de 2010.

A continuacion se describen breve-
mente cada una de estas fases:

Identificacion del nivel del sistema de
gestién deseado:

Los requisitos del sistema de gestion
estan definidos en la IS, que endorsa
la IAEA Safety Requirements GS-R-3
“The Management System for Facilities
and Activities™.

M¢étodos aceptables para cumplir la
IS y la GS-R-3 en Ia instalaciones nu-
cleares estdn definidos en la IAEA Sa-
fety Guide GS-G-3.1 “Aplication of the
Management System for Facilities and
Activities” v en la IAEA Safety Guide
DS 349 “Aplication of the Management
System for Nuclear Facilities™. Esta ulti-
ma guia de seguridad estd aun pendien-
te de aprobacion definitiva.

La IS no solo ha endorsado el conte-
nido de la GS-R-3, sino que incorpora
algunos aspectos especificos como que el
sistema de calidad debe cumplir también
los requisitos de la norma UNE 73-401
“Garantia de calidad en instalaciones nu-
cleares” y la implantacion de programas
de acciones correctivas y de autoevalua-
cion. La norma UNE 73-401 es consis-
tente con el codigo y guias del OIEA 50
C/SG Q “Quality Assurance for Safety
in Nuclear Power Plants and other Nu-
clear Installations™ y con el Ap. B al 10
CFR 50y es una norma conocida y am-
pliamente utilizada en la implantacion
de sistemas de calidad en el dmbito de las
instalaciones nucleares y de sus suminis-
tradores, dentro del territorio nacional.

El documento GS-R-3 sustituye al
Codigo del OIEA 50 C-Q, “Quality As-
surance for Safety in Nuclear Power
Plants and other Nuclear Installations™.
Los documentos GS-R-3, GS-G-3.1y
DS 349 incorporan los requisitos del c6-
digo y guias 50C/SG-Q, pero introdu-
cen, como gran avance, la gestion inte-
grada de todos los aspectos (seguridad
fisica, gestion medioambiental, riesgos
laborales, calidad, gestién econdmica,

cambios organizacionales, etc.) para ga-
rantizar que la seguridad es tenida en
cuenta, de forma adecuada, en todas las
actividades de la organizacion.

Adicionalmente, se deberan tener en
cuenta otros documentos del OIEA que
pudieran aplicar de forma mds especifica
a instalaciones nucleares distintas de las
centrales nucleares (fabricacion de com-
bustibles, almacenamientos de residuos).

En un primer momento puede parecer
que los requisitos estan claramente esta-
blecidos y se cuenta con documentacion
en donde se describan métodos acepta-
bles para cumplirlos, pero la realidad es
que los requisitos no tienen unos limites
nitidos y concretos, sino que, en muchos
casos, son conceptuales, por lo que a la
hora de implantarlos pueden existir dife-
rentes aproximaciones, alcances y niveles
de detalle, por lo que su cumplimiento
puede plantearse de formas muy dife-
rentes entre las distintas organizaciones.
Por esta razon es muy conveniente de-
finir unas lineas de contorno minimas y
comunes para que la aproximacion y los
alcances sean lo mas uniforme posible en
todas las instalaciones.

Se ha creado un grupo de trabajo mix-
to CSN-Sector, con representacion de
todas las instalaciones nucleares, con la
mision de identificar las diferencias que
existen entre los actuales sistemas de ges-
tion y los requeridos en la IS, para lo cual
deberdn analizar en detalle los documen-
tos indicados anteriormente. El produc-
to de este andlisis serd una guia para la
claboracién del Manual del Sistema de
Gestion (MSG). Esta guia incluird las
aclaraciones, matizaciones y ayudas ne-
cesarias para facilitar la implantacion del
sistema de gestion en cada instalacion.

Las primeras dificultades que surgen
a la hora de acotar o establecer ¢l nivel
de referencia del sistema de gestion a
implantar son las diferencias entre las
instalaciones nucleares (centrales nuclea-
res, fabrica de combustibles de Juzbado
¢ instalacion de almacenamiento de re-
siduos de El Cabril), el diferente nivel
de implantacion y de aplicacion de los
sistema de gestion con que cuentan ya las
instalaciones nucleares y las diferencias
entre las organizaciones de los titulares
de las instalaciones. Una de las opciones
es establecer un nivel de referencia valido
para las centrales nucleares ¢ incluir en la
guia del MSG, cuando se estimen nece-
sarias, las matizaciones que apliquen a las
otras instalaciones nucleares.

Identificacion de la situacién actual
de cada instalacién y de las acciones adi-
cionales que hay que llevar a cabo.

Esta identificacion ha de ser realizada
por cada una de las instalaciones, a lo lar-
go del ano 2008, en paralelo con la activi-
dad indicada en los parrafos anteriores.

Actualmente las instalaciones nuclea-
res espanolas disponen de los siguientes
sistemas de gestion:

— Gestion de la calidad que cumple
la norma UNE 73-401, el codigo y guias
del OIEA 50-C/SG-Q y 1a ISO gooo

— Gestion de la seguridad fisica

— Gestion de riesgos laborales

— Gestion medioambiental, que
cumple la ISO 14.000

Adicionalmente, la mayoria de ellas
disponen de procedimientos para ges-
tion de los cambios organizativos y de
la cultura de seguridad, programas de
autoevaluacion y programas de acciones
correctivas (PAC) para la gestion inte-
gral de no conformidades, propuestas
de mejora, requisitos reguladores y de
las acciones derivadas.

Por consiguiente, las instalaciones nu-
cleares espanolas, y en particular las cen-
trales nucleares, parten de una situacion
favorable para la implantacion de la IS,
dado que se puede decir que ya tienen
implantados todos o casi todos los ele-
mentos del sistema de gestion requerido
en la IS y el esfuerzo adicional a realizar
debe estar dirigido a integrar su gestion
€OmMo un sistema unico.

Establecimiento de los planes especi-
ficos para implantar las acciones necesa-
rias antes del 1-o1-2010

Una vez identificadas, durante el ano
2008, las acciones adicionales, su im-
plantacion debe realizarse a lo largo del
afio 2009, para que en el inicio del 2010
los cambios estén operativos.

El nimero y magnitud de las acciones
depende de la situacion de cada insta-
lacion. En los casos en que las acciones
puedan tener un alcance importante o
requerir plazos largos para su implanta-
cion, como por ejemplo: implantacion
del programa de acciones correctivas,
implantacion del programa de autoe-
valuaciones, etc., las acciones deberian
iniciarse durante el afio 2008.

La imparticion de sesiones de forma-
cion y la realizacion de campanas de
divulgacion han de acompanar a la im-
plantacion del sistema de gestion.

En resumen, este cambio del marco
regulador ha de contar con un enfoque
riguroso y prudente en su aplicacion.
Para ello se ha de:

e Comprender bien los principios del
sistema de gestion.

o Aplicar estos principios.

e Tomarse tiempo en su aplicacion.

o Tener claramente definidas las respon-
sabilidades.

e Actuar con cuidado.

e Lvitar los atajos.

T'odo cambio propuesto ha de con-
tribuir inequivocamente a conseguir
una mejora en la operacion segura de
las instalaciones, es decir, sin riesgos
indebidos para las personas, el medio
ambiente y las instalaciones. B
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