Proceso regulatorio nuclear en ¢l Reino
Unido: el camino hacia Ia licencia nuclear

M. Prieto

El relanzamiento de un programa de generacion eléctrica con energia de
origen nuclear en cualquier pais, incluso en aquellos que ya disponen

de un sistema regulatorio adecuado, pionero en Europa y en el mundo,

y con varias centrales en funcionamiento desde hace anos, como es el

caso del Reino Unido (RU), siempre lleva consigo una serie de reformas

de gran calado institucional y nacional, y que sirven a la vez para elevar

los niveles de seguridad nuclear al maximo nivel, para reducir el riesgo

de los inversores en dicho programa y para asegurar que tanto los
organismos reguladores como los propios gobiernos cumplan con su funcién
fundamental: servir y proteger al ciudadano y trabajar siempre para mejorar

el bienestar de su pais.

Relaunching a nuclear-based electric power generating system in any
country, even in one like the United Kingdom (UK) that already has an
adequate regulatory system that is pioneering in Europe and the world
and has had several plants in operation for many years, always involves

a series of far-reaching reforms of an institutional and national nature
which, at the same time, serve to raise the standards of nuclear safety to
the highest level, in order to reduce the risk run by the investors in the
program and to ensure that both regulatory bodies and governments fulfill
their fundamental function: serve and protect the citizen and always strive

to improve the country’s well-being.

INTRODUCCION

En el afio 2003, el por entonces gobier-
no del laborista Tony Blair, edit6é un
libro blanco sobre energia en el que
se planteaba que, para cumplir con
los compromisos legales adquiridos
mediante la ratificaciéon del protocolo
de Kioto, compromisos que obligaban
al Reino Unido (RU) a reducir sus emi-
siones de di6xido de carbono a niveles

inferiores a los del afio 1990, y a la vez
mantener la estabilidad del sistema
de produccién de electricidad, pro-
mover su competitividad y evitar la
dependencia energética del exterior,
era necesario acometer un reforma ba-
sada en un plan que contemplase el
aumento de la eficiencia energética y
de la contribucién de la energias reno-
vables al sistema, unido a otra serie de

Figura 1. Tony Blair en la cena anual del CBI, en Londres
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es licenciado en Ciencias Fisicas y Master
en Energia Nuclear por el Ciemat/UAM.
Ha sido subdirector del Programa Espafiol
de Centrales Nucleares Avanzadas y
responsable de la participacion espafola
en el programa EPP y AP1000 en la

DTN, responsable de las actividades

de promocion y licenciamiento

nuclear de Iberdrola en el Reino

Unido y actualmente responsable de la
obtencién de los permisos nucleares,
medioambientales, de planificacidn, etc,
y de la seguridad nuclear, radiolégica,
fisica, medioambiental e industrial en el
consorcio de Iberdrola en el Reino Unido,
NuGeneration (NuGen).

medidas en materia regulatoria (mer-
cado de comercio de emisiones de CO,,
innovacion tecnoldgica, etc...). En este
primer estudio del gobierno laborista,
no se incluia, ni siquiera como opcién,
la construccion de nuevas centrales
nucleares.

Bastaron tan solo tres afios, para
que su gobierno, y el mismo Tony
Blair, reconocieran ptblicamente que
no habia otra manera de acometer es-
tas reducciones de emisiones mante-
niendo a la vez la calidad y seguridad
del suministro y la independencia del
exterior sin contar con la energia nu-
clear. Asi pues, en mayo de 2006, en
un discurso en la cena de la Confede-
racion de la Industria Britdnica (CBI),
Tony Blair anuncio que su gobierno
iba a elaborar un plan para que, como
minimo, se sustituyera por nueva po-
tencia de origen nuclear la de los vein-
tidos reactores nucleares existentes en
aquel momento en el Reino Unido y
que paulatinamente, excepto uno, iban
a desconectarse de la red e iniciar su
proceso de desmantelamiento hasta el
afno 2024-25. Asi mismo, anuncié que

NUCLEAR ESPANA febrero 2012 11



EL PRINCIPIO DE UN PROYECTO NUCLEAR

PLANIFICACON
MAYO2007

ENERGIA
MAYO 2007

ENERGTANUCLEAR
ENERO 2008

PLANNING BILL

ENERGY BILL

NUCLEARNATIONAL
POLICYSTATEMENT

Figura 2. Libros Blancos.

su Gobierno iba a hacer todo lo posible
para convertir Inglaterra en el pais
mds apetecible para que las empresas
eléctricas invirtieran en nuevas plan-
tas nucleares, reduciendo en lo posible
el riesgo inversor mediante reformas
legislativas e institucionales. Por su-
puesto, el Reino Unido mantendria de
manera firme en esta estrategia de re-
duccién de emisiones una apuesta por
las energias renovables, por la eficien-
cia energética e incluso por la captura
de carbono, conscientes de que sélo la
opcién nuclear es a su vez, si se con-
sidera de manera aislada, una opcion
necesaria, pero no suficiente.

LIBROS BLANCOS

Estas propuestas de reformas se fueron
plasmando en una serie de libros blan-
cos; el libro blanco sobre grandes infraes-
tructuras, el libro blanco sobre energin y el
libro blanco sobre energia nuclear, apoya-
dos por varios proyectos de ley; la Ley
de Planificacion (Planning Bill), la Ley
Energética (Energy Bill) y la principal,
la National Policy Statement.

En el primer libro blanco, el de in-
fraestructuras, se sientan las bases so-
bre la forma de planificar y de legislar
grandes proyectos. Como primera me-
dida, se determina en este libro blan-
co la forma de interaccionar entre el
Gobierno y el pueblo britdnico, me-
diante consultas ptublicas, en las que
cualquier ciudadano puede tener voz
para comentar, oponerse o aprobar
cualquier medida previamente a que
el Gobierno la adopte. Adicionalmente,
en este libro blanco se propone la crea-
cion de la Comision de Planificacion de
Infraestructuras (Infrastructure Planning
Commission - IPC), érgano que serd el
encargado de decidir sobre los grandes
proyectos a nivel estratégico nacional,
y no solo los energéticos, sino también
los de otras grandes infraestructuras.
Recientemente, el nuevo gobierno de
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coalicion ha propuesto una modifica-
ci6én a la manera en que se toman este
tipo de decisiones, traspasando el po-
der de la IPC directamente al Secreta-
rio de Estado de Energia, e integrando
la IPC en la Unidad de Infraestructu-
ras, agencia existente entre el Gobierno
y las autoridades locales. De esta ma-
nera, si bien es el Gobierno central el
que finalmente toma las decisiones en
los considerados proyectos estratégicos
nacionales, las comunidades y autori-
dades locales pueden participar en el
proceso de aprobacién o denegacion.
Asi pues, mediante este libro blanco,
se regula uno de los dos principales
“procesos de licencia” necesarios para
construir nuevas centrales nucleares,
el de planificacién, llamado Planning
Consent. Como parte de este proceso
serd necesario realizar un estudio de
impacto medioambiental del proyecto,
no solo de la central nuclear, sino de
todo el proyecto en su conjunto, inclu-
yendo los desarrollos locales necesa-
rios (carreteras, puertos, campus para
vivienda de los trabajadores, etc), y su
aprobacion sera parte fundamental y
necesaria para la obtencion de la licen-
cia de construccién y operacion nuclear.
Las propuestas de este libro blanco se
desarrollan en la Ley de Planificacion
(Planning Bill) en las que entre otras
medidas adicionales a la creacién de la
IPC se recoge la necesidad de legislar
estos proyectos energéticos de interés
estratégico nacional mediante National
Policy Statements (NPS).

En el siguiente libro blanco, el de la
energia (mayo 2007), se proponia, po-
niendo en practica los procesos de con-
sulta antes mencionados, la primera
consulta sobre la necesidad de permitir
a las empresas eléctricas invertir en
nuevas centrales nucleares en el Reino
Unido. Asimismo se consultaba sobre
la necesidad de llevar a cabo dos proce-
sos paralelos, una seleccién estratégica

de emplazamientos (Strategic Siting As-
sessment — SSA) y un estudio de impac-
to medioambiental estratégico (Strategic
Environmental Assessment — SEA). Estas
propuestas se desarrollaron posterior-
mente en la Ley de Energia (Energy
Bill), en la que, entre otras, se legislaba
la necesidad de que los futuros ope-
radores acumulasen fondos privados
proporcionales a la generacién de los
residuos radiactivos durante la cons-
truccion y a lo largo de la operacién
de las instalaciones, suficientes para
soportar el coste total de la gestion de
estos residuos y el coste del desman-
telamiento de dichas instalaciones, de
manera que ni el Gobierno, ni los ciu-
dadanos britanicos tengan que asu-
mir el coste directo de esta gestion
en el futuro. Acordar el contenido de
este Plan de Gestion de Residuos y de
Desmantelamiento y la creacion de
un fondo para dotar econémicamente
a este plan constituye pues otro de los
principales procesos de licencia. El
proceso detallado de lo que se inclui-
rd en este plan y de cémo se crears,
gestionar y aprovisionara este fondo
privado seria objeto de un solo arti-
culo en si mismo, pero es importante
destacar que se han realizado hasta la
fecha mds de tres consultas publicas
sobre los métodos de cédlculo para la
constitucién de estos fondos y que
ambos dos, el plan y el vehiculo pa-
ra la gestion del fondo, han de estar
aprobados y constituidos antes de que
el regulador nuclear pueda conceder
la licencia de construccién y opera-
cién para una nueva central.

LIBRO BLANCO SOBRE ENERGIA
NUCLEAR

Finalmente, en el tercer libro blanco,
el de energia nuclear (enero 2008), el
Gobierno, llega a la conclusion, tras las
consultas antes indicadas, que es de
interés publico el que nuevas centrales
nucleares tenga un papel que jugar
en el futuro mix energético del Reino
Unido junto a otras fuentes bajas en
emisiones. También entiende que es
de interés publico el permitir a em-
presas privadas realizar inversiones
en nuevas centrales nucleares, y que el
gobierno tome las medidas necesarias
para permitir su construccién. En este
momento se publica el primer progra-
ma oficial del renacimiento nuclear en
el Reino Unido. Este programa ha ido
sufriendo distintas modificaciones a
medida que se ha ido afinando su de-
sarrollo, incluyéndose en la Figura 3 la
altima versién disponible.

JUSTIFICACION REGULATORIA

Otro de los procesos regulatorios
que el Gobierno britanico identificé
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mencionados de SSA y SEA,
de ocho emplazamientos con-
siderados aptos para la cons-
truccion de nuevas centrales
nucleares antes de 2025, entre
los que se encuentra el adya-
cente a Sellafield, denominado
Moorside, sobre el cual NuGen,
vehiculo creado para el desa-
rrollo nuclear por Iberdrola y
GDF Suez en el Reino Unido
tiene una opcién de compra.

operate

PROCESO DE LICENCIA
NUCLEAR

Por ultimo, queria detenerme
en otro de los procesos regula-
torios necesarios, pero no uni-
cos, por los que hay que tran-
sitar para la construccion de
nuevas centrales nucleares en
el Reino Unido: el de la licen-

Operation

Figura 3. Programa indicativo del Gobierno Britanico — Octubre 2011.

como necesario y que actualmente
ha concluido es el de la Justificacion
Regulatoria. La justificaciéon es un
proceso basado en una recomenda-
cién de la Comisién Internacional de
Proteccién Radiolégica y contenido
en una directiva europea, por el cual
la industria debe justificar que el
beneficio que una préctica concreta
reporta a la sociedad es mayor que
el detrimento que pueden ocasionar
las radiaciones ionizantes que ésta
genera. A propuesta de una serie de
empresas eléctricas interesadas, entre
ellas Iberdrola, la Asociacién de la In-
dustria Nuclear britdnica (NIA) pro-
puso al Gobierno la justificacién de
la generacion de energia con el reac-
tor del tipo AP1000 de Westinghouse
y EPR de AREVA. Estas propuestas
quedaron justificadas en octubre de
2010 por una mayoria en el parlamen-
to hasta ahora nunca vista.

NPSs — NATIONAL POLICY
STATEMENT

Otro de los procesos regulatorios nece-
sarios segtn el programa del Gobier-
no es el proceso de publicacion de las
NPS antes mencionadas. Este proceso
culmina, tras varios procesos de con-
sulta publica y con la aprobacién del
secretario de estado en julio de 2011,
con la creacion de un marco legal de
planificacién energética claro, rdpido y
preciso que permite al gobierno adop-
tar las decisiones en materia de plani-
ficacion energética de la manera mas
transparente posible. Estas politicas
fijan los criterios frente a los cuales
los proyectos de energia que van a ser
construidos antes del 2025 van a ser
valorados y aprobados, eliminando
pues mucha de la incertidumbre regu-
latoria del proceso. Las NPS incluyen
la aceptacién a nivel estratégico, des-
pués de conclusos los procesos antes

cia nuclear. Este proceso, fruto
del afdn del Gobierno brita-
nico por facilitar y minimizar
los riesgos a los futuros inversores,
fue disefiado por su regulador, el por
entonces ND (Nuclear Directorate) de-
pendiente del HSE (Health & Safety
Executive) como un proceso en dos fa-
ses. Una primera fase, liderada por las
empresas disefiadoras de los reactores,
apoyadas por los acreditados como
posibles licenciatarios (Credible Nuclear
Operators), en la que se analizarian
los disefios de una manera genéri-
ca (Generic Design Assessment - GDA).
La situacién actual de este proceso
es que el regulador ha emitido unos
certificados preliminares de acepta-
cién de disefio sujetos a una serie de
trabajos adicionales que han quedado
pactados con el regulador, en forma
y en extension (GDA Issues) y que de-
beran ser resueltos por el tecnélogo
o por el propio licenciatario antes de
obtener la licencia definitiva y por lo
tanto comenzar la construccion del
disefio, y una serie de asuntos (GDA

Figura 4. Emplazamiento de NuGen - Moorside Site
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Office for Nuclear Regulatior

Licence condition handbook

A Date: October 2011

Figura 5. Las 36 condiciones de licencia - ONR

findings) que el licenciatario deberd
resolver antes de poner la instalacién
en operacién. El GDA no se daréd por
concluido y no se emitiran las licencia
finales de aceptacion de los disefios
hasta que estos Issues no se hayan
resuelto.

Posteriormente, una segunda fase,
llamada de licenciamiento especifico,
en la que se evaluaria primero la em-
presa y la organizacion propuesta por
el solicitante y futuro operador y pos-
teriormente, los posibles cambios en el
disefio genérico aprobado en el GDA
surgidos en el proceso de adaptacién
de dichos disefios a los emplazamien-
tos especificos aprobados en la NPS,
asi como cualquier otra modificacion
propuesta en el disefio por el futuro
operador. La licencia de estos tres ele-
mentos de manera conjunta, disefio,
emplazamiento y operador, es lidera-
da por la futura empresa operadora y
fruto de este proceso, el licenciatario,
obtiene un permiso para construir,
operar y desmantelar una o varias cen-
trales nucleares en un emplazamiento
concreto, con un disefio determinado,
y por una organizacién definida. Por
supuesto, para pasar de una fase a otra
(construccién, operacion, desmantela-
miento) se necesita un consentimiento
por escrito del regulador, pero la no
obtencién de este consentimiento no
implica la revocacién de la licencia, si
no tan solo la necesidad de no seguir
avanzando hasta que el regulador con-
sidere satisfechos todos sus requisitos.
Para obtener esta licencia especifica, el
regulador nuclear, entre otros requi-
sitos, necesita ademas comprobar que
el licenciatario ha obtenido el Planning
Consent para el proyecto concreto, que
tiene aprobado un plan para la gestién
de los residuos y el desmantelamiento

14 NUCLEAR ESPANA febrero 2012

y constituido un fondo para la finan-
ciacion de sus costes, que dispone de
un plan de emergencia adecuado, que
cumple con los permisos medioam-
bientales necesarios, etc...

Una de las principales caracteristi-
cas del proceso de licencia en el Reino
Unido es que se considera un proceso
no prescriptivo construido alrededor
de una serie de principios de seguri-
dad basicos de obligado cumplimiento.
Es decir, el regulador deja a iniciati-
va del licenciatario que desarrolle los
procesos para mantener su instalacion
lo mas segura posible y controlada y
a la vez cumplir con estos principios
basicos. Entre estos principios basicos
se encuentra el de mantener el riesgo
de la instalacién tan bajo como sea
posible (ALARP - As Low As Reasonably
Practicable), los SAP (Safety Assessment
Principles) y las 36 condiciones de licen-
cia (Nuclear Site Licence Conditions).

Adicionalmente al GDA, iniciado y
concebido por el regulador nuclear, y en
paralelo, el Gobierno solicit6 al Dr. Tim
Stone, asesor del Secretario de Estado
de Energia y Cambio Climatico para el
proceso de nuevas construcciones nu-
cleares, que realizase un estudio sobre
los cambios necesarios para agilizar la
labor del regulador nuclear y asegurar
la méaxima seguridad de las futuras ins-
talaciones. Entre otros cambios, la pro-
puesta del Dr. Stone incluye la creacién
de un regulador nuclear independiente
del HSE: la Oficina para la Regulacion
Nuclear (Office for Nuclear Regulation
- ONR). En este nuevo érgano regula-
dor independiente se agruparian los
reguladores en materia de seguridad
nuclear y de licencia, los reguladores
en materia de seguridad fisica, los en-
cargados de regular el control de los in-
ventarios radiactivos y los encargados
de regular el trasporte de materiales
radiactivos. La ONR esté en proceso de
creacién actualmente, y cuando finalice
este proceso, se convertird en un regu-

lador auténomo, legalmente separado
de, pero apoyado por el HSE.

FUKUSHIMA - INFORME
WEIGHTMAN

No puedo terminar sin mencionar
como la industria nuclear britdnica,
encabezada por su Secretario de Esta-
do de la Energfa, en su constante reto
por aprender de sus errores y su bus-
queda de la excelencia operativa en
materia de seguridad, tras el desastre
natural ocurrido en Japén que tuvo
como consecuencia el accidente de la
central nuclear de Fukushima, encar-
go al inspector jefe de su organismo
regulador nuclear, Dr. Mike Weig-
thman, que realizase una revision
completa de la seguridad de las ins-
talaciones nucleares existentes en el
Reino Unido asi como de los procesos
que gobiernan dichas instalaciones,
tanto a nivel individual como a ni-
vel nacional, incluyendo las practicas
y procedimiento del propio regula-
dor, el Gobierno y el resto de actores
implicados, en busca de fisuras que
pudiesen poner en entre dicho la con-
tinuidad de dichas instalaciones asi
como la construccién de otras nuevas.
La conclusién final de dicho estudio
es, que si bien se han identificado va-
rias lecciones por aprender y se han
publicado varias recomendaciones a
seguir para fortalecer la seguridad de
las instalaciones, la energia de origen
nuclear esta en buena forma en el Rei-
no Unido al no haberse identificado
ninguna debilidad fundamental, y
que por lo tanto, puede seguir consi-
derdandose en el Reino Unido ahora
y en el futuro como una fuente pa-
ra la produccién de energia eléctrica
segura, independiente del exterior,
medioambientalmente respetuosa y
que contribuird de manera critica a
cumplir con los compromisos adqui-
ridos de reduccion de emisiones con-
taminantes en las préximas décadas.

Figura 6. Mike Weightman entregando el informe de la IAEA sobre Fukushima a las auto-
rigades Japonesas





