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El logro de la efectividad en las actuaciones de un organismo regulador con 
competencia en seguridad nuclear ha sido un reto constante en la historia 
reciente de la regulación nuclear. En la era post-Fukushima, este reto 
adquiere una importancia aún mayor. El artículo incide en el tema desde 
dos perspectivas complementarias: las características y atributos de un 
organismo regulador efectivo y las aproximaciones reguladoras.
El trabajo está basado en los estudios más recientes realizados y en curso 
en el marco del Comité de Actividades Reguladoras Nucleares, CNRA 
(OCDE/AEN), así como en la propia experiencia del CSN. Rafael Cid es el 
representante del CSN en los proyectos que se citan; Diego Encinas ha 
participado en el estudio de aproximaciones reguladoras.

Introducción

El logro de la efectividad en las ac-
tuaciones de un organismo regula-
dor con competencia en seguridad 
nuclear ha sido un reto constante 
en la historia reciente de la regula-
ción nuclear. Actualmente, en la era 
post-Fukushima, parece que dicho 
reto adquiere una importancia aún 
mayor. Muchos son los elementos de-
rivados del catastrófico accidente de 
Japón que aconsejan revisar el tema 
desde nuevos puntos de vista, para 
aplicar adecuadamente las lecciones 
aprendidas, algunas de las cuales po-
siblemente están aún por llegar. Otro 
concepto que ha entrado en juego en 
los últimos tiempos, y que, por otra 
parte, está claramente afectado por 
las actuaciones post-Fukushima, es el 
de la overregulation (efectos acumula-
tivos de requisitos reguladores), que 
fue motivo de amplia discusión y de 
una ponencia en la última reunión de 
la SNE. 

Este artículo pretende incidir en el 
tema, fundamentalmente desde dos 
perspectivas complementarias, den-
tro de lo que se consideran elementos 
clave para la efectividad reguladora: 
por una parte, la discusión sobre los 

pilares y principios, características y 
atributos que debe poseer un organis-
mo regulador efectivo; por otra parte, 
la revisión de las distintas aproxima-
ciones o estrategias reguladoras, que 
definen las actuaciones específicas 
ante cada tema de licenciamiento o 
supervisión. 

En ambos casos, se ha tomado co-
mo referencia básica los estudios más 
recientes y aún en curso llevados a 
cabo en el seno del Comité de Activi-
dades Reguladoras Nucleares (CNRA) 
de la Agencia de la Energía Nuclear 
(NEA), integrante de la Organización 
para la Cooperación y Desarrollo Eco-
nómico (OECD). La elaboración del 
folleto Characteristics of an Effective 
Regulator es un proyecto que actual-
mente está en desarrollo, si bien ya 
puede hablarse de algunas enseñan-
zas concretas. En cuanto al estudio 
sobre aproximaciones reguladoras, 
es un trabajo que concluyó muy re-
cientemente. En ambos trabajos ha 
participado o participa el Consejo de 
Seguridad Nuclear (CSN). 

EFECTIVIDAD REGULADORA
En general, se define la efectividad de 
una organización en términos de los 
resultados obtenidos: una organización 

The achievement of the effectiveness in the performance of a nuclear 
regulatory body has been a permanent challenge in the recent history of 
nuclear regulation. In the post-Fukushima era this challenge is even more 
important. This article addresses the subject from two complementary points 
of view: the characteristics of an effective regulatory body and the regulatory 
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efectiva se caracteriza porque hace lo 
que tiene que hacer, lo hace bien y lo 
hace de manera eficiente. En este sen-
tido, el término efectivo engloba a su 
vez los atributos eficaz y eficiente. El 
primero de ellos hace referencia a la 
consecución de los objetivos propues-
tos; el segundo, a conseguirlos con un 
uso de recursos óptimo.

La búsqueda de la efectividad co-
mo un reto para un regulador de la 
seguridad nuclear no es un tema nue-
vo. Baste como ejemplo lo que recoge 
al respecto el primer Plan Estratégico 
del CSN, elaborado en 2004, que entró 
en vigor en 2005. 

La misión del CSN incluye, desde 2005, 
el siguiente fragmento: “… desarrollar su 
actividad con eficacia, eficiencia …”.

Más adelante, en el texto del plan, 
se explica:
“Ser eficaz y eficiente implica:
• realizar las funciones que tiene

asignadas con calidad y puntuali-
dad, concentrándose en los aspec-
tos más importantes para la seguri-
dad.

• implantar formas de organización
adecuadas a la naturaleza técnica
del organismo, de modo que la par-
ticipación de la cadena jerárquica
contribuya a la creación de valor.

• analizar de forma permanente
los procedimientos, procesos
y estructuras organizativas,
para evitar la tendencia a la
rutina.

• evitar carga reguladora inne-
cesaria”.
Entre estos principios se en-

cuentran varios de los elementos 
que actualmente se entiende con-
figuran un organismo regulador 
efectivo.

A escala internacional, las aso-
ciaciones y grupos de organis-
mos o autoridades reguladoras, 
tales como la Asociación Interna-
cional de Reguladores Nucleares, 
INRA, a nivel mundial, el Grupo 

Europeo de Reguladores de Seguri-
dad Nuclear, ENSREG, en el ámbito 
europeo, o, el Foro Iberoamericano de 
Reguladores Radiológicos y Nuclea-
res, FORO, contribuyen al logro de 
una mejor acción reguladora, a través 
de mecanismos tales como la inter-
comparación, el análisis y discusión 
de experiencias y buenas prácticas, o 
el camino hacia la armonización o la 
estandarización de normas, criterios 
y prácticas.

No obstante, una de las iniciativas 
con mayor impacto en este ámbito 
emprendida en los últimos tiempos 
es la realización de conferencias mun-
diales sobre efectividad de los sis-
temas reguladores, que desde 2006 
viene organizando el Organismo In-
ternacional de la Energía Atómica 
(OIEA). El objetivo principal de estas 
reuniones es obtener líneas de actua-
ción para la mejora basadas en las 
experiencias de los diferentes países. 

La tercera conferencia mundial se 
celebró en abril de 2013 en Ottawa, y 
estuvo dedicada a diversos aspectos 
específicos, tales como los planes de 
actuación post-Fukushima; la gestión 
de emergencias, tanto desde el pun-
to de vista técnico como de comu-
nicación y coordinación; los temas 

de factores humanos y organizacio-
nales, incluyendo cultura de seguri-
dad (tecnológica y física); los avances 
en gestión de residuos y combustible 
irradiado; y los programas de coope-
ración internacional.  

Actualmente, la actividad más im-
portante en este terreno es la redac-
ción del green booklet sobre las carac-
terísticas de un regulador efectivo 
mencionado en la introducción. Este 
trabajo, iniciado en 2013, está siendo 
desarrollado por un senior level task 
group reunido en el marco del CNRA, 
que cuenta con 21 expertos de alto 
nivel en el ámbito regulador de Ale-
mania, Bélgica, Canadá, España, Esta-
dos Unidos, Finlandia, Francia, Italia, 
Japón, México, Reino Unido, Rusia y 
Suecia, así como del OIEA, asistidos 
por personal técnico de la NEA. 

El proyecto está realizando una re-
visión de los roles y responsabilida-
des del regulador, teniendo en cuenta 
los objetivos de la organización, el 
marco regulador, el mandato recibido 
del Gobierno, la misión, funciones y 
estrategias.

Basándose en los trabajos realiza-
dos hasta la fecha, los autores de este 
artículo han trazado un esquema de 
lo que podrían ser los elementos clave 
de un regulador efectivo. En la figu-
ra 3 se recoge dicho esquema. 

Este esquema debe tomarse exclu-
sivamente a título de ejemplo. Es pro-
ducto de una revisión crítica (y preli-
minar) de la experiencia acumulada 
y de los estudios realizados hasta la 
fecha. Recoge tanto elementos pro-
pios de la cultura de las organizacio-
nes como aspectos estatutarios y del 
marco regulador. El green booklet ac-
tualmente en desarrollo por el senior 
level task group del CNRA definirá 
un modelo definitivo tras el análi-
sis conjunto realizado en el seno del 
grupo. 

Existe un alto grado de consenso 
en que entre los elementos más im-

portantes que debe poseer un 
regulador eficiente están: una 
visión clara y consistente de los 
objetivos que la organización 
persigue, compartida a todos los 
niveles de la misma; la indepen-
dencia (“legal” y “real”), que no 
debe confundirse con aislamien-
to; la apertura y transparencia; 
y, por supuesto, la competencia 
– en el más amplio sentido de
la palabra – y la madurez que
deben caracterizar a un cuerpo
técnico capaz de comprender el
impacto de sus decisiones en la
sociedad. Adicionalmente, un
factor a destacar es la creación
de una “cultura de aprendizaje

Figura 1. Apertura y transparencia. Comité Local de Información a la población del 
entorno de una central nuclear.

Figura 2. Competencia técnica: trabajo de campo de 
la inspección residente del CSN.

Figura 1. Apertura y transparencia. Comité Local de Información a la población del 
entorno de una central nuclear.
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continuo”, necesaria para evitar los 
riesgos derivados de la autocompla-
cencia, y la pérdida de competencia y 
de credibilidad.  

 APROXIMACIONES REGULADORAS

A nivel internacional, se habla de 
siete “aproximaciones reguladoras”; o, 
dicho de otra forma, de siete princi-
pios estratégicos sobre los que puede 
basarse la acción del regulador. Estas 
aproximaciones son las denominadas: 
prescriptiva, basada en la instalación, 
basada en resultados, informada en el 
riesgo, basada en los procesos, autoe-
valuación e influencia/educación. A 
continuación se describe someramente 
en qué consiste cada una de estas apro-
ximaciones, aportando además algunos 
apuntes sobre potenciales fortalezas y 
debilidades de cada una de ellas. 
• prescriptiva: establece requisitos

específicos para llevar a cabo ac-
tividades, por parte del regulado,
incluyendo las soluciones técnicas a
implantar.
ventajas: requisitos muy claros para
el regulador y el regulado; puede
facilitar el ejercicio de la autoridad
reguladora.
dificultades / inconvenientes: el regu-
lador asume un alto grado de res-
ponsabilidad en la seguridad de la
planta, al definir lo que el regulado
debe hacer; puede llevar a consu-
mir excesivos recursos por parte
del regulador; inflexibilidad.

•	basada en la instalación: determina
los requisitos de seguridad de cada
regulado a partir de evaluaciones
individuales del diseño y la opera-
ción, considerando exclusivamente
la historia operativa de la planta.
ventajas: flexibilidad para adaptar la
respuesta a requisitos reguladores
al caso específico de cada planta
dificultades / inconvenientes: las solu-
ciones especificas adoptadas para
cada planta pueden considerarse ar-
bitrarias, inconsistentes o injustas;
puede llevar a consumir excesivos
recursos por parte del regulador.

•	basada en resultados: establece obje-
tivos de funcionamiento o resultados
específicos a alcanzar por el regula-
do, sin definir cómo alcanzarlos.
ventajas: permite al regulado esta-
blecer objetivos de operación ópti-
ma consistentes con los objetivos
de seguridad establecidos por el
regulador; favorece una mejora
en el funcionamiento de la planta,
situando la responsabilidad en lo
concerniente a la seguridad en el
regulado.
dificultades / inconvenientes: dificul-
tad para el regulador en la identifi-

cación de indicadores de funciona-
miento adecuados y en su medición 

• informada en el riesgo: los análisis
de riesgo asociados a un área se
utilizan para establecer un nivel
de atención adecuado por parte del
regulador.
ventajas: permite al regulador enfo-
car su atención en los aspectos de
seguridad más importantes y opti-
mizar los recursos a dedicar.
dificultades / inconvenientes: los de-
rivados de las limitaciones de las
metodologías de los análisis proba-
bilistas de seguridad y de los aná-
lisis de riesgos, que pueden llevar
a dejar áreas o temas de seguridad
con poca o ninguna atención.

• basada en los procesos: identifi-
ca procesos clave desde el punto
de vista de la seguridad y requiere

la implantación efectiva de dichos 
procesos.
ventajas: permite al regulador una 
comprensión en profundidad del 
funcionamiento del regulado en lo 
concerniente a la operación segura 
de la planta. 
dificultades / inconvenientes: compleji-
dad de la tarea de definir y evaluar 
procesos.   

•autoevaluación: el regulado desa-
rrolla e implanta un programa de
autoevaluación, que incluye la iden-
tificación de buenas prácticas y de
áreas que requieren mejora, revi-
siones internas y seguimiento; el
regulador supervisa este programa
y sus resultados, incluyendo ins-
pecciones selectivas sobre el segui-
miento de los resultados del pro-
grama.

Figura 3. Elementos clave de un regulador efectivo.

PRINCIPIOS

ATRIBUTOS

RESULTADOS

cultura de la seguridad (enfocado a seguridad, actitud cuestionadora)
independencia
competencia
mejora continua (revisiones interpares / implicación internacional / ...)

      apertura y transparecia en la comunicación
      claridad y equidad en la regulación y en la toma de decisión
      responsabilidad ante la sociedad (ciudadanía, regulados, stakeholders) 
      organización fuerte (recursos, liderazgo, personal,  estrategias)
      e�ciencia  

      respeto
      con�anza
      predecibilidad
      integridad

Figura 4. Conferencia Internacional sobre Efectividad de Sistemas Reguladores. 
Ottawa 2013.
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ventajas: sitúa la responsabilidad en 
lo concerniente a la seguridad en el 
regulado; promueve la mejora con-
tinua del regulado en la operación 
de la planta.
dificultades / inconvenientes: los pro-
gramas de autoevaluación del re-
gulado deben ser estrechamente 
supervisados por el regulador; esta 
aproximación puede disminuir la 
credibilidad de la acción regulado-
ra ante la sociedad.  

• influencia o educación: el regulador
aporta al regulado información y 
oportunidades de formación y entre-
namiento (incluyendo talleres, reali-
mentación de conocimiento y expe-
riencias, resultados de programas de 
investigación y otras fuentes de infor-
mación), para mejorar la seguridad. 
ventajas: puede ser una herramienta 
muy útil para el regulador en la 
introducción de nuevos programas 
(p.e., cultura de la seguridad), y en 
situaciones en que es importante 
transmitir información a los regu-
lados y a la sociedad.
dificultades / inconvenientes: requiere 
un alto grado de experiencia por 
parte del regulador; depende de 
una respuesta positiva por parte 
del regulado.   
 En la tabla 1 se reproduce un ejem-

plo de aplicación de las diferentes 
aproximaciones a un área concreta: 
la de la competencia del personal in-
volucrado en temas con impacto en 
seguridad nuclear. 

En este contexto, el organismo re-
gulador sueco (SSM), que ya había 
liderado un estudio sobre estrategias 
reguladoras realizado entre 2003 y 
2004 [1], patrocinó la realización de 
un proyecto enmarcado entre las ac-
tividades del CNRA, cuyo objetivo 
era obtener un mejor conocimiento de 
la efectividad de las aproximaciones 
reguladoras y su uso e impacto en el 
terreno de la supervisión de centrales 
nucleares. 

Cinco países de primera línea en 
este ámbito (Canadá, España, Estados 
Unidos, Reino Unido y Suecia) han 
participado en el proyecto, que se ha 
articulado a partir de las respuestas a 
una exhaustiva batería de preguntas. 

El cuestionario se centra en los si-
guientes aspectos:
• análisis de la utilización de las

aproximaciones reguladoras: a) en
una actuación reguladora exitosa; y
b) en una actuación reguladora que
no tuvo buenos resultados.

• aproximación reguladora utilizada
por cada organismo en un área de
supervisión concreta, evolución en el
tiempo y flexibilidad en la aplicación.

• opinión de encuestado sobre la cla-
ridad y precisión con que se han
definido las siete aproximaciones
reguladoras.
Las ocho áreas de regulación cu-

biertas por el estudio son:
• sistema de gestión
• mantenimiento
• operación
• cultura de seguridad

• extensión de vida /renovación de la
autorización de explotación

• modificaciones de diseño impor-
tantes

• aumentos de potencia
• construcción

Por parte del CSN han participado
en el estudio 11 técnicos experimen-
tados (experiencia mínima, 18 años). 
Dos expertos han cumplimentado el 
cuestionario relativo a cada una de 
las siete áreas en que ha participado 
el CSN (todas, excepto la de cons-
trucción), para obtener un mínimo 
contraste sobre la percepción de los 
técnicos en cada área. Durante el de-
sarrollo del proyecto, en la sede del 
CSN tuvo lugar una sesión técnica 
para información y discusión sobre 
los trabajos en curso.  

Finalizado el estudio [2], en octu-
bre de 2013 se realizó en Estocolmo 
un workshop para presentar sus re-
sultados.

Las principales conclusiones alcan-
zadas se resumen en lo que sigue:
– la supervisión reguladora es un

proceso interactivo y dinámico que
utiliza las diferentes aproximacio-
nes reguladoras como herramien-
tas alternativas para realizar sus
tareas diversas y complejas.

– en mayor o menor medida, se usan
todas las aproximaciones regulado-
ras, y todas se consideran útiles, si
bien el peso específico de cada una
de ellas difiere de unas áreas de
regulación a otras.

– cada aproximación reguladora pre-
senta pros y contras; este estudio
ha constituido una excelente opor-
tunidad para identificar y contras-
tar estos aspectos.

– la efectividad de la acción regulado-
ra mejora mediante un apropiado

aproximación reguladora actuación del regulador

prescriptiva requerir titulaciones específicas o años de experiencia en 
un puesto determinado.

basada en la instalación establecer requisitos específicos para cada puesto en fun-
ción de las características de la instalación.

basada en resultados requerir calificaciones mínimas del personal con licencia 
de operación en sesiones de entrenamiento en simulador.

informada en el riesgo requerir alto grado de conocimiento en lo relativo a siste-
mas importantes desde el punto de vista de riesgo.

basada en los procesos
requerir la implantación y uso del systematic approach 
to training (SAT) para determinar las competencias del 
personal.

autoevaluación requerir evaluaciones internas sobre la efectividad y com-
pletitud de los programas de entrenamiento.

influencia o educación

organizar talleres con participación del personal del licen-
ciatario para discutir el impacto del entrenamiento sobre 
determinados temas de seguridad, u organizar una confe-
rencia reguladora sobre actividades de entrenamiento

Tabla 1: ejemplo de actuaciones reguladoras en el área de competencias del per-
sonal.

Figura 5. Aproximaciones reguladoras. Ejemplo de resultados obtenidos de la apli-
cación del estudio al CSN.
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ajuste de la combinación de las dis-
tintas aproximaciones reguladoras 
a cada caso concreto.

– en cada tema de regulación, la im-
portancia para la seguridad, la ex-
periencia del regulador y la expe-
riencia del regulado son elementos
clave a la hora de decidir la combi-
nación de aproximaciones regula-
doras más adecuada.

– la utilización de aproximaciones re-
guladoras inapropiadas trae como
consecuencia una mala utilización
de recursos, tanto por el regulador
como por el regulado.

– la experiencia del regulado y de sus
apoyos externos, la experiencia del
regulador y el nivel de comunica-
ción y cooperación entre regulador
y regulado son factores clave con
alto impacto en la efectividad re-
guladora
Los participantes en el estudio por

parte del CSN han realizado un aná-
lisis específico a la luz del desarro-
llo y resultados del trabajo, del cual 
han obtenido algunas lecciones de 
interés, que fueron presentadas en el 
workshop de Estocolmo. Los aspectos 
más destacables de este análisis, adi-
cionales a los anteriormente expues-
tos, son:
a. ha habido una notable coincidencia

en la respuesta a los cuestionarios
por parte de los dos expertos encar-
gados de cumplimentar la encuesta
correspondiente a cada área de su-
pervisión, lo que respalda en buena
medida la validez del estudio.

b.	no se ha observado diferencias no-
tables en cuanto al uso de las apro-
ximaciones reguladoras entre las
experiencias “exitosas” y las “me-
nos exitosas”.

c. la actitud del regulado (“proactivo”,
“colaborador”, “se limita al cumpli-
miento de los requisitos regulado-
res”, “se observan estrategias dila-

torias”, etc.) es otro factor clave en 
la elección de las aproximaciones 
reguladoras a utilizar.

d.	también la implicación de los stake-
holders, fundamentalmente de los
medios de comunicación, es un ele-
mento a considerar en este contexto.

e. el estudio es una herramienta uti-
lizable para seleccionar las aproxi-
maciones reguladoras más eficaz y
eficiente para cada área y actividad
reguladora.

f. se considera útil compartir las en-
señanzas de esta experiencia tanto
entre el personal técnico del CSN
como con los licenciatarios de las
centrales nucleares españolas.

CONCLUSIONES

Se ha discutido el concepto de efecti-
vidad en el contexto de un organismo 
regulador en seguridad nuclear. Par-
tiendo de los últimos trabajos aus-
piciados por el CNRA, se ha tratado 
de delinear los principios, atributos 
y resultados que caracterizan a un 
regulador eficiente. No puede hablar-
se de un modelo único o definitivo, 
pero parece claro que hay una serie 
de elementos importantes estrecha-
mente relacionados con la efectividad 
de una organización de estas carac-
terísticas. Entre estos elementos, y 
sin ánimo de exhaustividad, cabría 
destacar los siguientes: competencia, 
organización fuerte y dotada de re-
cursos apropiados, independencia, 
cultura de la seguridad, apertura y 
transparencia y cultura de mejora 
y aprendizaje continuos. Para ase-
gurar que un regulador se basa en 
estos principios o cuenta con estos 
atributos también se han identificado 
algunos medios o herramientas im-
portantes, tales como las revisiones 
interpares y la implicación en activi-
dades internacionales.

Asimismo se han definido las siete 
aproximaciones reguladoras en que 
se basan las actuaciones regulado-
ras, de acuerdo con los estudios rea-
lizados en este terreno: prescriptiva, 
basada en la instalación, basada en 
resultados, informada en el riesgo, ba-
sada en los procesos, autoevaluación 
e influencia/educación. Para cada 
aproximación reguladora se apuntan 
ventajas y potenciales dificultades o 
inconvenientes, fruto de las discusio-
nes y experiencia de aplicación en los 
organismos reguladores de los países 
más avanzados. Se aporta un ejemplo 
de actuación basada en cada una de 
las aproximaciones reguladoras en un 
área específica. Entre las conclusiones 
del estudio recientemente finalizado 
sobre este tema, cabe destacar la cons-
tatación de que todas las aproxima-
ciones reguladoras tienen su campo 
de aplicación, y que para cada tema 
regulador concreto puede establecer-
se una combinación de aproximacio-
nes reguladoras óptima que depende 
de una serie de factores (entre ellos, 
la importancia para la seguridad del 
tema, la experiencia de regulador y 
regulado y la actitud del regulado an-
te el problema).

Se considera recomendable que 
dentro de cada organismo regula-
dor se promueva una reflexión sobre 
los elementos necesarios para lograr 
una mayor efectividad reguladora, 
así como sobre las aproximaciones 
o estrategias reguladoras más apro-
piadas para conducir los procesos de
evaluación y supervisión. Como pro-
ducto de esta reflexión podrán surgir
acciones de mejora que contribuyan al
logro de la excelencia y, en definitiva,
a hacer lo que hay que hacer, hacerlo
bien y hacerlo de manera eficiente.
En esta etapa especialmente compleja
en el marco de la seguridad nuclear
que atravesamos también parece reco-
mendable que los productos de estas
reflexiones se compartan y discutan
tanto con los regulados como con los
stakeholders, para dar mayor forta-
leza y credibilidad a los objetivos de
mejora que perseguimos.
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