PERCEPCION PUBLICA DE LA ENERGIA NUCLEAR

LLos nuevos principios de seguridad
del OIEA: el principio de la justificacion

A. Alonso

En 2006 el OIEA publicé el documento Principios Fundamentales de Seguridad, SF-1,
que ha sido introducido en la Directiva sobre Seguridad Nuclear promulgada en Junio

de 2009 por el Consejo Europeo. Uno de los principios es la justificacién de nuevas
instalaciones y actividades que supongan riesgos radiolégicos. La formulacion del OIEA
amplia el campo de aplicacién del principio homologo de la proteccién radiolégica
introducido por la ICRP-Publicacion 60. Contiene aspectos sociales y politicos y exige que
toda nueva instalacion o actividad deba producir més bien que mal. Su desarrollo requiere
crear una autoridad de justificacién y definir un proceso de justificacion, que incluya la
participacion publica de forma reglada. Esta siendo aplicado en el Reino Unido y puede
servir para introducir nuevas centrales nucleares o justificar la explotacion a largo plazo de

las centrales nucleares en explotacion.

In 2006 the IAEA issued its Fundamental Safety Principles, SF-1 that has been
introduced into the Directive on Nuclear Safety enacted in June 2009 by the European
Council. One of the principles is the justification of new facilities and activities from
which radiation risks may evolve. Its formulation enlarges the field of applications of the
homologous principle introduced in radiation protection through ICRP Publiocation-

60. It addresses social and political implications and requires that any new facility or
activity produces more good than harm. Its development requires the designation of a
justification authority and the definition of a justification process which should include
public participation in a formal way. It is now being applied in the UK and may serve to
introduce new nuclear power station or to justify the long term operation of existing plants.

EL PRINCIPIO DE LA
JUSTIFICACION

El principio de la justificacion fue pro-
puesto por la Comision Internacional de
Proteccion Radiologica, ICRP, como
parte de su sistema de proteccion. Sus
bases se encuentran en la ética utilitaria,
que busca el mayor bien para el mayor
ntmero con independencia del medio
utilizado para cllo. I.as recomendacio-
nes de la comision fueron aceptadas
por el Organismo Internacional de la
Energia Atomica, OIEA, y trasladadas
a su sistema normativo y tambi¢n por ¢l
Conscjo Europeo, quien las convirtio en
directiva de obligada transposicion a la
normativa de los estados miembros.

LLa aplicacion del principio de la jus-
tificacion requicere el establecimiento
de un proceso formal de participacion
del publico interesado. Se reconoce el
derecho del publico a ser informado y
participar en todas aquellas decisiones
que le puedan afectar y que tal participa-
cion formal y temprana puede ser muy
positiva para ¢l desarrollo del proyecto
que se quiere justificar.

Concepcion y desarrollo del principio
de la justificacién

La ICRP, Publicacion 26, avanzo un
nuevo sistema de proteccion, que la Pu-

blicacion 6o [1] consolido y dio titulo en
forma de tres principios fundamentales:
la justificacion del uso de las radiacio-
nes, Ia optimacion de la proteccion y Ia
limitacion de las dosis de radiacion a
las personas. 1.a comision declard que
el objetivo del nuevo sistema de protec-
cion pretendia “suministrar un nuevo es-
tandar de proteccion de la persona sin li-
mitar de forma innecesaria los beneficios
de aquellas actividades que pudieran
producir exposiciones a la radiacion™
En la Publicacion 103 [2], la ICRP indi-
¢t que el principio de la justificacion es-
td claramente relacionado con la fuente
de Ia radiacion y que debe utilizarse en
todos las situaciones de exposicion. La
comision reafirma que la justificacion
va mas alld de la estricta proteccion ra-
diologica y que la responsabilidad de su
aplicacion recae en las autoridades na-
cionales y recomienda que las decisiones
incluyan la informacion publica.

La reformulacion del principio por el
Organismo Internacional de Energia
Atémica

El organismo decidi6 en el afio 2000 uni-
ficar los principios basicos de la seguridad
tecnologica, la seguridad radiologica y la
seguridad en la gestion de residuos radiac-
tivos, que se concreto con la publicacion
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Figura 1. Diagrama de aplicacién de la ética

de los principios fundamentales de se-
guridad [3]. Los tres principios basicos
de la proteccion radiologica se incluyen
de forma individualizada en el nuevo
documento, que incluye todo tipo de
instalaciones y de actividades de las que
pueda derivarse un riesgo radiologico.
El Principio 4 del OIEA se refiere a la
justificacion y establece que:

“Las instalaciones y actividades que ge-
neran riesgos asociados a las radiaciones

deben reportar un beneficio general”.

El principio reconoce que las insta-
laciones y actividades puedan conside-
rarse justificadas, si los beneficios indi-
viduales, sociales y medioambientales
que reporten superan los riesgos aso-
ciados a las radiaciones a que den lu-
gar. Se trata de resolver la inecuacion:
beneficio>riesgo.

LLa decision de introducir en un pais
la energia nuclear requiere la decision
del Gobierno, quien en la partida de
los beneficios debe manejar conceptos
dificilmente cuantificables, como la in-
dependencia energética del pais; otros

utilitaria en la toma de decisiones.

mas asequibles, como el impacto sobre
el medio ambiente y el cambio climati-
co, y otros cuantificables en términos
monetarios, como las consecuencias
econdmicas. En el lado de los riesgos
serd necesario conocer el impacto ra-
diologico de los efluentes radiactivos
durante la operacion normal, asi como
las consecuencias radiologicas en caso
de accidente.

LLa inecuacion representa la diatriba
actual entre los defensores de la ener-
gia nuclear, quienes resaltaran los be-
neficios, y los que se oponen poniendo
¢énfasis en los riesgos. Es también la dis-
cusion entre los expertos, que nunca
negardn los riesgos nucleares, y los no
entendidos, que elevardn los riesgos a la
categoria de certezas.

Las bases éticas del principio de la
justificacion

La ICRP entiende que los principios de
la justificacion y la optimacion se basan
en la ¢ética utilitaria de Jeremy Bentham
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Figura 2. Aplicacién de la ética utilitaria al proceso de justificacién de un programa nuclear:
a) si predomina la radiofobia politica y social no se aceptard la justificacién; b) si existe
racionalidad politica y social la justificacién serd posible.
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(1748-1832), que se basa en conseguir “el
mayor bien para el mayor nimero”. Para
el utilitarismo una accion es moral si
las consecuencias buenas de tal accion
superan a las malas, con independencia
del procedimiento elegido para obtener
el bien. El proceso de decision de la
¢tica utilitaria se representa en la figura
1. Cualquier decision requiere el uso de
medios concretos para llevarla a cabo y
produce resultados buenos y malos. Si
los buenos superan a los malos la deci-
sion es considerada moral, e inmoral en
€aso contrario.

A pesar de su amplia aceptacion uni-
versal, el utilitarismo presenta algunos
inconvenientes bdsicos, entre los que se
mencionan: (1) No justifica los medios.
(2) No es equitativo en la distribucion
de bienes y males. (3) No siempre es
posible predecir las consecuencias con
certeza. (4) Las consecuencias mismas
deben también ser juzgadas. Se analizan
estos inconvenientes en relacion con los
aspectos éticos de la energia nuclear.

El fin no justitica los medios. El uso
de la energia nuclear produce bienes
ccondmicos y sociales cuantificables, pe-
ro también engendra riesgos asociados
con las sustancias radiactivas y estraté-
gicas que se generan en el proceso. Aun-
que el resultado final sea un bien social
y economico, el medio necesario para
conseguir tal bien es el reactor nuclear
y sus riesgos radioldgicos asociados.
Por tanto, es necesario que el reactor
nuclear sea tambi¢n juzgado de forma
objetiva: que su nivel de seguridad sea
elevado, los productos radiactivos y los
materiales estratégicos se gestionen de
forma adecuada y que la instalacion esté
protegida contra actos de sabotaje...

No hay equidad. El utilitarismo no
protege los derechos de las minorias,
habr fracciones de la sociedad que no
reciban beneficios, o que sus beneficios
sean desiguales, mientras que los ries-
gos radiologicos afectan a todos, aun-
que también de forma desigual. Esta
desigualdad es un grave inconveniente
para el desarrollo normal de la energia
nuclear. El beneficio de disponer de
energia clécetrica tiene un componen-
te nacional y colectivo, pero el benefi-
cio individual crece con el consumo;
el riesgo radiologico de la instalacion,
aunque pueda abarcar regiones geo-
grificas extensas, es mayor para la po-
blacion de los alrededores, que ha de
ser protegida y compensada de forma
satisfactoria.

No es posible predecir con certeza el
resultado de las decisiones. Si la moral
estd basada en los resultados finales, ha-
bria que predecir los bienes y los males
de las decisiones que se tomen, antes de
realizarlas. Es posible prever el futuro,
pero nunca con certeza y a menudo las



previsiones son erroneas. Se han desa-
rrollado métodos para estimar el valor
de los riesgos de distintas actividades
humanas. Cuando la poblacion de su-
€Es0s €s muy pequena, como ocurre con
las centrales nucleares, es preciso utilizar
la inferencia estadistica, como se ha he-
cho en el Reactor Safety Study (4], pero
esta prediccion incluye incertidumbres.

El resultado de Ia decision debe ser
analizado. Cuando ya se dispone del
resultado de la decision tomada, es pre-
ciso analizar si los buenos resultados
fueron o no superiores a los malos o si
hubiesen sido mejores de haber tomado
otra decision con resultados conocidos.
Es posible juzgar los resultados una vez
obtenidos, pero no es posible compa-
rarlos con los resultados de las acciones
no tomadas. En Espana se patrocina
la energia edlica y solar, a pesar de su
intermitencia, al mismo tiempo que
se prescinde de la energia nuclear. En
otros paises, se promociona el uso de la
energia nuclear para la demanda bdsica
y se presta menos atencion a la energia
del viento y del sol. Las proximas d¢-
cadas indicaran quién obtuvo mejores
resultados economicos y sociales; en to-
do caso, la sociedad tendrd el derecho a
juzgar las acciones que tomaron los que
tenian capacidad de decision.

La ética utilitaria se encuentra en la
base de Ia polémica nuclear. La figura 2,
basada en el esquema de decision de la
figura 1, explica la polémica nuclear. El
establecimiento de un nuevo programa
nuclear en cualquier pais requicere una
decision politica y empresarial que debe
ser justificada ante la sociedad. Si la
justificacion se basa en la racionalidad
politica y social, el resultado demostrara
que los beneficios nacionales y sociales
de la decision seran mucho mayores que
los riesgos y la decision estard justifica-
da. En el caso de que en el proceso de
justificacion predomine la radiofobia po-
litica y social, no se apreciaran los bene-
ficios y los riesgos serdan elevados hasta
la categoria de certezas, la justificacion
sera rechazada. En todo caso, el Grupo
Internacional sobre Seguridad Nuclear,
INSAG, del OIEA recomienda que
la decision de establecer un nuevo pro-
grama nuclear deba ser sometida a la
opinion publica a través de un proceso
de justificacion normado [5].

CONSIDERACIONES DE LA UNION
EUROPEA SOBRE EL PRINCIPIO
DE LA JUSTIFICACION

El principio de la justificacion de la
ICRP fue tomado por el Consejo de la
Union Europea en su Directiva 96/29/
Euratomy transpuesto en el Reglamen-
to Nacional sobre Proteccion Sanitaria
contra Radiaciones lonizantes [6]. El

art. 4 de dicho reglamento especifica:
“T'oda nueva clase o tipo de practica in-
cluida en el presente reglamento debe-
rd ser justificada por el promotor de la
misma ante la autoridad competente™;
sin embargo, el reglamento no ha sido
completado con instrucciones o guias
de seguridad complementarias.

El 25 de junio de 2009 el Consejo
Europeo promulgé una nueva direc-
tiva sobre la seguridad nuclear de las
instalaciones nucleares [7], en la que se
requiere que los estados miembros “...
deben evaluar, en su caso, los princi-
pios fundamentales de seguridad perti-
nentes establecidos por el Organismo
Internacional de Energia Atomica, que
deben constituir un marco de précti-
cas que los estados miembros deben
tener en cuenta en la aplicacion de la
presente directiva”. Puesto que la di-
rectiva ha de ser transpuesta a las dis-
posiciones legales nacionales antes del
22 de julio de 2011, cabe esperar que las
autoridades nacionales consideren de
forma mds explicita y efectiva el proce-
so de justificacion de las centrales y de
las instalaciones nucleares del ciclo del
combustible.

REQUISITOS PARA EL
ESTABLECIMIENTO DE UN
PROCESO DE JUSTIFICACION DE
LAS INSTALACIONES NUCLEARES

INSAG ha iniciado la preparacion de
un documento destinado a promover
la aplicacion del principio de la justifi-
cacion a las centrales nucleares e ins-
talaciones del ciclo del combustible. A
semejanza con lo que ya existe sobre la
justificacion de nuevos protocolos mé-
dicos y aplicaciones menores de la ra-
diacion, parece relevante que el proceso
de justificacion de nuevos programas
nucleares incluya los tres elementos si-
guientes: la definicion de una autoridad
de justificacion; el establecimiento de un
proceso de justificacion y la definicion
del significado de la justificacion.

La autoridad de justificacion ha de
ser un departamento gubernamental
a nivel ministerial con autoridad para
llevar a cabo el proceso de justificacion.
El proceso de justificacion debe con-
templar la identificacion del solicitante,
la informacion a presentar en apoyo de
la peticion y el proceso de evaluacion;
la informacion a la sociedad y su parti-
cipacion son parte esencial del proce-
so. El significado de la justificacion no
puede interferir con la autorizacion de
proyectos especificos regulados; se ha
de limitar a considerar justificado la
construccion de nuevas centrales nu-
cleares sobre proyectos disponibles de
caracter probado, con preferencia certi-
ficados o reconocidos por instituciones

internacionales o reguladores naciona-
les experimentados.

EXPERIENCIA Y DESARROLLO DEL
PRINCIPIO DE LA JUSTIFICACION
EN EL REINO UNIDO

Aunque todos los paises acatan el princi-
pio, solo el Reino Unido ha establecido
un procedimiento formal para justificar
nuevas centrales nucleares. En el Reino
Unido la proteccion contra las radiacio-
nes ionizantes se contempla en las lo-
nising Radiation Regulations [10], que
transpone la Directiva 96/29/Euratom.
En 2004 se promulgaron nuevas regula-
ciones para desarrollar el principio de la
justificacion [11] en las que se definen las
instalaciones y actividades que deben
ser sometidas a justificacion. En marzo
de 2008, el secretario de Estado del
Department for Business, Enterprisce
and Regulatory Reform, BERR, pro-
mulgo una guia especifica [12] sobre la
justificacion de la energia nuclear en la
que se especifica que el proceso de jus-
tificacion es una evaluacion de alto nivel
de los beneficios y los riesgos asociados
con la energia nuclear.

En respuesta a dicha guia, la Asocia-
cion de la Industria Nuclear, NIA, pre-
sento ante el Departamento de Energia
y Cambio Climatico, investida como
Autoridad de Justificacion, una peticion
de justificacion de aquellos proyectos
que ya habian superado el nivel dos de
un proceso de evaluacion genérica en
marcha, que incluia los modelos: ACR-
l1ooo de AECL.; APlooo de WEC;
EPR de AREVA; y ESBWR de GEH
[13). La solicitud se apoya, entre otros
aspectos, sobre los beneficios que la
energia nuclear puede suponer para la
seguridad de suministro y la indepen-
dencia energgética, el control del cambio
climdtico y la economia general del pais;
asi como la identificacion de los per-
juicios radiolégicos y no radiologicos
sobre la salud y el medio ambiente, la
gestion de residuos radiactivos durante
la construccion, explotacion y desman-
telamiento de las instalaciones. Se espe-
ra que el proceso de justificacion finalice
afinales de 20l0.

EXPERIENCIA Y PERSPECTIVAS
NACIONALES

Como estado miembro, las autoridades
espanolas han transpuesto la Directi-
va 96/29/Euratom en el Reglamento
sobre Proteccion [6]. Este documento
incluye todo un capitulo (articulos 4 a
7) sobre los tres principios basicos de la
radioproteccion. Sobre la justificacion,
articulo 4, no define la autoridad de jus-
tificacion ni el proceso de justificacion.
Esta es la situacion en la mayor parte
de los estados miembros de la Union.
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La promulgacion de la nueva Directiva
2009/71/Euratom obliga a tener en cuen-
ta los principios basicos de seguridad
del OIEA vy, por tanto, cabe esperar
nuevas reconsideraciones sobre el prin-
cipio de la justificacion.

CONCLUSIONES

La introduccion del principio de la
justificacion en los Principios Fun-
damentales de Seguridad del OIEA,
las actividades del OIEA y la nueva
Directiva del Consejo de la Uniéon Eu-
ropea prucban la necesidad de desa-
rrollar requisitos, guias de seguridad
u otros documentos técnicos sobre la
aplicacion del principio de la justifica-
cion a las centrales nucleares e instala-
ciones del ciclo del combustible.

La construccion de nuevas centrales
nucleares y el alargamiento de la vida de
diseno de las centrales en explotacion
deben ser justificadas de acuerdo con
procedimientos normados. La peticion
debe ser presentada por la industria nu-
clear interesada, debe ser considerada
por una autoridad gubernamental y so-
metida a consulta publica. La justifica-
cion debe probar que los beneficios so-
ciales y econdmicos son muy superiores
a los riesgos y efectos sobre la salud y
seguridad de los individuos, la sociedad
y el medio ambiente.
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