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El Foro sobre la Confianza de las Partes Interesadas, traduccién de la denominacién original del Forum on
Stakeholder Confidence (FSC), desde ahora FSC, fue creado en el afio 2000 dentro del Comité de Gestién
de Residuos Radiactivos —Radioactive Waste Management Commitee— (RWMC) de la Agencia de Energia
Nuclear (NEA) de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), como resultado
del reconocimiento, puesto de manifiesto en la Ultima década, de la necesidad de conciliar los aspectos
técnicos y sociales involucrados en los procesos la toma de decisiones en temas de interés general
relacionados con la proteccién del medio ambiente, incluyendo la gestién a largo plazo de los residuos
radiactivos.

El FSC ha desarrollado una intensa labor y producido una serie de documentos que analizan, en general
de manera sencilla, los diferentes aspectos relacionados con el equilibrio entre los aspectos técnicos y
sociales, y politicos o de toma de decisiones, en particular de los asociados al desarrollo seguro y
sostenible de las actividades de la gestion a largo plazo de los residuos radiactivos (incluyendo el
combustible gastado cuando es considerado residuo). Mas informacién sobre las actividades del FSC y sus
publicacions puede obtenerse de http://www.nea.fr/html/rwm/fsc.html.

El Consejo de Seguridad Nuclear (CSN) ha venido estando representado y participando activamente en las
actividades del FSC, desde su creacién. Asi mismo, ha venido incluyendo en su Plan de Publicacién, la
traduccién y publicacién en espafiol de este tipo de documentos desarrollados por grupos de expertos de
alto nivel en el seno de organismos internacionales, que cuentan con un alto grado de consenso.

Este documento es la traducciéon del documento del FSC titulado en la versién original Learning and
adapting to societal requirements for radioactive Waste Management Key Findings and Experience of the
Forum on Stakeholder Confidence, publicdo por la NEA en el 2004, que puede obtenerse en
http://www.nea.fr/html/rwm/reports/2004/nead429-stepwise.pdf.

El documento, tras describir el contexto histérico del FSC, recopila y desarrolla lo que pueden ser
principios generales para la participaciéon de las partes interesadas en la toma de decisiones
medioambientales, obtenidos de la experiencia, el intercambio entre los componentes del FSC y la
discusion en distintos ambientes culturales sobre diversos planteamientos y situaciones nacionales al
afrontar los procesos de toma de decisiones en temas medioambientales y en la gestién de residuos
radiactivos en diferentes paises, particularmente de los paises donde se celebraron los primeros
seminarios (Bélgica, Canadé y Finlandia).

El resumen ejecutivo, incluido en las primeras paginas del documento, permite obtener una idea rapida
de los resultados y lecciones aprendidas mas importantes sobre cada uno de los aspectos desarrollados en
mayor extensién a lo largo del documento, que a continuacién se indican, mostrando para cada uno de
ellos las ideas claves en varios parrafos:

Las condiciones favorables para la emisién de la politica de gestién de residuos radiactivos.
El disefio del proceso de toma de decisiones.

La dimensién social y ética.

La confianza en los actores.

La participacion de las partes interesadas.

La dimension local de la gestion de los residuos radiactivos.

El documento esta especialmente dirigido a las partes involucradas en procesos de toma de decisiones a
nivel local, regional y nacional, y a todas aquellas entidades, instituciones, asociaciones y personas
interesadas en conocer las bases de procesos transparentes para avanzar en la gestion de los residuos
radiactivos en un contexto de desarrollo sostenible y local.
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Prologo

A lo largo de esta ultima década, aproximadamente, las instituciones que gestionan los resi-
duos radiactivos han ido tomando conciencia de que el conocimiento técnico y la confianza en la
técnica no bastan para justificar las soluciones de gestién de los residuos al gran publico, o para con-
seguir que se implementen con éxito. Debido a los cambios en los entornos sociales de toma de
decisiones y la mayor sensibilizacién del pablico con todos los asuntos relacionados con la protec-
cién medioambiental, la energfa nuclear, la radiactividad y, especialmente, los residuos radiactivos,
cualquier decisién sobre la conveniencia, el momento y la forma en que se van a implementar solu-
ciones a la gestién de los residuos deberd someterse, por lo general, a un minucioso escrutinio
publico y a la participacién de numerosas partes interesadas relevantes. Estas dltimas incluyen las
agencias de gestién de los residuos, autoridades de seguridad, comunidades locales, representantes
electos, e intermediarios técnicos entre el pablico general y los que toman decisiones. La participa-
cién de las partes interesadas ird adquiriendo mayor importancia conforme los paises vayan desarro-
llando sus alternativas estratégicas para la gestién de los residuos radiactivos a largo plazo y/o
comiencen a llevar a cabo la seleccién de emplazamientos y a desarrollar las instalaciones de almace-

namiento definitivo.

El Foro sobre la Confianza de las Partes Interesadas, denominado en origen Forum on
Stakeholder Confidence (FSC), desde ahora FSC, es una iniciativa que estd desarrollando actual-
mente el Comité de Gestién de los Residuos Radiactivos (RWMC - Radioactive Waste Management
Committee) de la NEA'. El FSC estd compuesto por personas designadas por los paises miembros de
la NEA, principalmente representantes de organizaciones nacionales (implementadores, reguladores,
responsables de la politica, personal de investigacién y desarrollo) con responsabilidades y experiencia

en el trato con las partes interesadas. Dentro del mandato del FSC se incluye:

* Definir, supervisar y desarrollar las actividades de los programas de trabajo en el 4rea estra-
tégica de la percepcién publica y la confianza de las partes interesadas, conforme a las dis-

posiciones del RWMC.

* Asesorar al RWMC sobre asuntos importantes y emergentes en el drea de la percepcién

publica y la confianza de las partes interesadas relacionados con la gestién de los residuos.

* Servir de foro para compartir experiencias en conseguir la confianza de las partes interesa-
das y, en particular, sobre cémo conseguir que las comunidades locales, sus representantes

e intermediarios confien en los responsables de la toma de decisiones técnicas.

" NEA: Agencia de Energfa Atémica (Nuclear Energy Agency) de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE).
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* Analizar los procesos disponibles en la actualidad para integrar los programas de gestién

de los residuos en un contexto socio-politico de toma de decisiones.

* Identificar las oportunidades para armonizar las opiniones de los paises miembros sobre

asuntos como:
— Experiencia positiva y negativa en la interaccién con partes interesadas.
— Inquietudes técnicas de las partes interesadas.

— Métodos de comunicacién efectivos con audiencias técnicas y no técnicas.

El presente informe expone los hallazgos clave del FSC basados en el volumen sustancial de
documentacién y experiencia acumulado por el Foro en sus primeros cuatro afios de actividad
(2000-2004). También incluye una descripcién del contexto histérico en el que fue constituido el
FSC y ofrece una evaluacién sobre dichos hallazgos. En el apéndice se recogen las experiencias
colectivas de los miembros FSC, incluyendo sus opiniones sobre el impacto de las actividades del
FSC en las organizaciones participantes. El FSC tomard los presentes hallazgos como base de par-

tida para su siguiente fase de trabajo.
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Resumen de los puntos principales

Sobre las condiciones favorables para la emision de politicas de gestion de los residuos
radiactivos

* El claro entendimiento del vinculo existente entre la gestién segura de los residuos y el
futuro de la energfa nuclear, junto con la participacién del puablico en los debates relevan-
tes, son dos de los factores importantes que contribuyen a incrementar la confianza en las

decisiones sobre las soluciones para la gestién de los residuos radiactivos a largo plazo.

* Las posibilidades para establecer un programa exitoso de gestién de los residuos radiacti-
vos a largo plazo parecen haber mejorado, gracias al amplio y undnime reconocimiento
de que existe una auténtica necesidad social de cambiar el szatu quo y de que un impor-
tante problema necesita ser solucionado. El alcance del programa deberia explicarse cla-
ramente, por ejemplo, el origen, tipo y cantidad de los residuos que se gestionardn y en

que tipo de instalacién.

* La complejidad del contexto de toma de decisiones para la gestién de los residuos radiacti-
vos ha aumentado a medida que se ha incrementado el nimero de actores que exigen
desempefiar un papel activo. También han evolucionado las condiciones y criterios de la
legitimidad percibida de las politicas publicas, situando la toma participativa de decisiones

entre los primeros puntos de las agendas politicas.

Sobre el disefio del proceso de toma de decisiones

* Los requisitos en conflicto de participacién, flexibilidad y responsabilidad pueden recon-
ciliarse utilizando una combinacién de procedimientos informales y formales estructura-

dos dentro de marcos claramente definidos.

* La gestién de los residuos radiactivos, como sucede con otros asuntos de naturaleza socio-
técnicas, exige tomar decisiones cargadas de valor y de consecuencias politicas. Hace falta
que en esa toma de decisiones cooperen las partes interesadas —incluidos los politicos— y
los expertos. Se recomienda un proceso interactivo que conceda el tiempo y los recursos
necesarios para que todos los actores puedan sopesar o considerar intereses y opciones. En

este proceso, se produce un importante aprendizaje social.

* Un planteamiento incremental, escalonado, resulta util para gestionar los residuos radiac-
tivos a largo plazo. Este planteamiento ofrece oportunidades de distinto grado para llevar
a cabo una revisién social y politica de los pasos identificados y permite revertir o modifi-

car decisiones anteriores, dentro de los limites de lo practicable.
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Sobre la dimensién ética y social

* En la actualidad se reconoce universalmente que la gestién de los residuos radiactivos com-
porta dimensiones técnicas y sociales que no pueden ser disociadas. Los nuevos procesos para

prediccién y vigilancia de la calidad de vida y el impacto social estdn pasando a primer plano.

* El riesgo —y su contrapartida, la seguridad— son conceptos multi-dimensionales. La
experiencia del FSC sugiere que ademds de los requisitos técnicos, las inquietudes sociales
y éticas sobre el riesgo y la seguridad también deberfan ser consideradas y tratadas en los

procesos de gestién de los residuos radiactivos y sus resultados.

* Existen multiples puntos de vista legitimos y principios éticos sobre la ecuanimidad del
resultado de las decisiones. Cuando chocan, no existe ninguna teorfa conciliadora que
ayude a dilucidar cudl de los puntos de vista en conflicto deberfa ser considerada mds
importante. Las estrategias de gestién que satisfacen multiples principios éticos simultdne-
amente tienen mds posibilidades de obtener un mayor respaldo social. La identificacién
de dichas estrategias puede depender de procesos imparciales, en los que las partes intere-

sadas busquen un compromiso entre principios éticos divergentes.

* Los requisitos de seguridad técnica y control social han de ser reconciliados en la gestién
de los residuos radiactivos. Para acomodar estos requisitos, que con frecuencia entran en
conflicto, muchas organizaciones implementadoras estdn centrando sus esfuerzos en desa-
rrollar un concepto de instalacién de almacenamiento definitivo que incorpore previsio-

nes para la recuperabilidad.

Sobre la confianza en los actores

* Algunas de las preocupaciones sociales expresadas con respecto a los procesos de gestién de
los residuos nacen de la erosién de la confianza en las instituciones operadoras o gestoras.
Para lograr y mantener el respaldo de las partes interesadas, el FSC ha identificado caracte-

risticas deseables de estas instituciones en cuanto a organizacién, misién y comportamiento.

* Dado que es fécil perder la confianza y dificil recuperarla, el aumento de confianza es un
proceso lento y gradual. Ademds de ciertas caracteristicas organizativas, el involucrar al
publico afectado en la toma de decisiones de politicas ha sido sefialada como el elemento

que mds ayuda a incrementar la confianza social.

* La comunidad FSC recalca la importancia de la clarificacién de papeles a todos los nive-
les, de manera que las responsabilidades sean identificadas, transparentes y garantizadas.

Todos las partes interesadas deben tener claros los papeles y responsabilidades.

* Hace falta un compromiso firme y a largo plazo por parte de los actores institucionales
desde el principio. Y, sobre todo, se necesitan acuerdos institucionales que ayuden a que el

proceso de toma de decisiones siga avanzando y permanezca centrado.

12



Resumen de los puntos principales

Sobre la participacién de las partes interesadas

* Cada parte interesada tiene perspectivas, percepciones, creencias, intereses y valores dife-
rentes. Esta complejidad se tiene en cuenta mejor si se fomenta la participacién de las par-

tes interesadas. Existen herramientas y técnicas para facilitar esta tarea.

* La definicién de metas y objetivos claros ayudard a planificar el proceso de didlogo, y a su
vez podrdn ser utilizados para evaluarlo. Los participantes en el didlogo pueden tener
visiones distintas sobre los objetivos, y por lo tanto, para llegar a un entendimiento
comun sobre lo que se intenta lograr en el proceso de didlogo, han de involucrarse estas

personas en la planificacién y la evaluacién de dicho proceso.

* Existe un conflicto inherente entre los requisitos de una representacién imparcial y una
participacién competente. Se ha de desarrollar un proceso equilibrado entre un extremo,
en el que los expertos toman todas las decisiones técnicas, y otro extremo, en el que todo

estd abierto y puede ser modificado por la comunidad nacional o local.

* En muchos paises los requisitos de las Evaluaciones de Impacto Ambiental (EIA) relativas
a la participacién de partes interesadas, ofrecen la oportunidad de lograr avances significa-

tivos en el tratamiento de una amplia gama de inquietudes.

Sobre la dimension local de la gestion de los residuos radiactivos

* El propésito del proceso de seleccién de un emplazamiento y de un concepto de gestién
para cualquier corriente de residuos, deberia ser la identificacién de un emplazamiento
seguro y licenciable y de un concepto de gestién de los residuos seguro y licenciable que

cuente con el apoyo de la comunidad de acogida.

* Las comunidades locales que se convierten de facto en receptores de los residuos radiacti-
vos (propietarios del problema) suelen convertirse en actores activos (solucionadores del

problema) en los procesos de gestién de los residuos radiactivos.

* En la actualidad, uno de los principios mds importantes establecidos en el campo de la
gestion de los residuos radiactivos a escala mundial, es la necesidad de acompanar las bus-
quedas de emplazamientos con planes razonables de desarrollo local y regional, que ten-
gan en cuenta las opiniones de las comunidades afectadas. La supervisién de las autorida-
des locales, plenamente visible por las partes interesadas, ayuda a generar mayor confianza

del publico en los procesos de toma de decisiones.

* Un proceso voluntario que busque el consentimiento de las comunidades de acogida
desde el comienzo del proceso de seleccién del emplazamiento, que les permita retirar su
candidatura durante un determinado periodo o bajo ciertas circunstancias, tendrd mds

posibilidades de obtener el respaldo local.
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Aprendizaje y adaptacién a los requisitos sociales para la gestion de los residuos radiactivos

* El desarrollo de relaciones a largo plazo entre las comunidades locales y la instalacién de
gestion de los residuos es uno de los factores que mds contribuyen a lograr soluciones sos-
tenibles de gestién de los residuos radiactivos. El establecimiento de dichas relaciones
puede verse favorecido mediante el disefio e implementacién de instalaciones de manera

que reflejen los valores e intereses de las comunidades locales.

Tres principios generales

Tres principios generales son los elementos esenciales en cualquier proceso de toma de deci-

siones que busque un amplio respaldo social:

* La toma de decisiones debe hacerse por medio de procesos iterativos, que tengan suficiente flexi-
bilidad para adaptarse a cambios contextuales, por ejemplo, aplicando un planteamiento
escalonado que proporcione el tiempo necesario para desarrollar un discurso competente y

ecudnime.

* Debe facilitarse el aprendizaje social, por ejemplo, promoviendo la interaccién entre distin-

tas partes interesadas y expertos.

* Debe facilitarse la participacion del piiblico en los procesos de toma de decisiones, por ejemplo,
fomentando una comunicacién constructiva y de alta calidad entre las personas con dife-

rentes conocimientos, creencias, intereses, valores y concepciones del mundo.

Los fines son asegurar o incrementar los conocimientos y la influencia de las partes interesa-

das, la confianza en los actores institucionales, y la legitimidad y soportabilidad de las decisiones.

Dentro de estos principios, deberfa considerarse una jerarquia de objetivos al ponerse en
prictica cualquier programa moderno de gestién de los residuos radiactivos a largo plazo.
Concretamente, el programa de gestién de los residuos deberfa fundamentarse sobre el reconoci-
miento por parte del gobierno nacional de que el stazu quo ya no es aceptable y de que hay que solu-
cionar problemas importantes que implican, por ejemplo, la necesidad de nuevas politicas o nuevas
instalaciones. El vinculo entre las politicas actuales de gestion de los residuos y el futuro de la ener-
gia nuclear deberfa tratarse abiertamente. Después deberfa venir la identificacién de un emplaza-
miento seguro y licenciable y de un concepto de gestién de los residuos seguro y licenciable que
cuente con el apoyo de la comunidad de acogida. Posteriormente, el proceso de seleccién de empla-
zamiento deberfa permitir la consideracién de esquemas de desarrollo locales y regionales que ten-
gan en cuenta las necesidades y opiniones de las comunidades afectadas. Finalmente, las instalacio-
nes de gestién de los residuos radiactivos deberfan ser disefiadas e implantadas de manera que
reflejen los valores e intereses de las comunidades locales. De acuerdo con lo anterior, “seguridad -

participacién - desarrollo local” son los principales pilares de la confianza.
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I. El Foro sobre la Confianza de las Partes Interesadas

Los asuntos relacionados con la confianza del publico y la participacién de las partes inte-
resadas tienen una posicién prominente en el Plan Estratégico de la Agencia para la Energia
Nuclear (NEA) de la OCDE, y en el programa de trabajo del Comité de Gestién de los Residuos
Radiactivos (RWMC). El Foro sobre la Confianza de las Partes Interesadas (FSC) estd compuesto
por representantes de paises miembros de la NEA. Comprende principalmente representantes de
organizaciones nacionales (implementadores, reguladores, responsables de la toma de decisiones,
personal de investigacién y desarrollo) con responsabilidad, una visién general y experiencia en el
campo de la confianza de las partes interesadas. El FSC fue constituido en marzo de 2000 por el
RWMC, como resultado de un proceso de 10 afios durante los que los asuntos de las partes intere-
sadas fueron ocupando una posicién de creciente relevancia en la formulacién y puesta en préctica
de soluciones para la gestién de los residuos radiactivos a largo plazo y durante los cuales se pro-
dujo un cambio cultural que convirtié el “didlogo con las partes interesadas” en un principio rector

de la gestién de los residuos radiactivos.

I.1. 1990-2000: el creciente interés de la NEA por los temas de las partes interesadas

Desde principios de los noventa vienen desarrollindose en la NEA actividades relacionadas
con las partes interesadas. Respondian a un deseo de mejorar la comprensién de los que toman las
decisiones en relacién con la informacién al publico y la participacién del mismo. De 1990 a 1995,
el Departamento de Publicaciones y Relaciones Publicas de la NEA organizé cuatro grandes reunio-
nes técnicas, reconociéndose desde las primeras (NEA, 1993) que no sélo la informacién, sino tam-
bién la participacién del publico en la toma de decisiones era un asunto crucial. La cuarta reunién
técnica (NEA, 1990) se centré especificamente en la gestién de los residuos radiactivos y sus conclu-

siones hoy resultan visionarias. Entre los hallazgos mds sobresalientes, se pueden citar los siguientes:

* La participacién del publico, desde la primera etapa en que sea posible, es probablemente
el requisito mds vital, aunque no necesariamente el tnico. El publico se merece y debe
tener nuestro respeto. No podemos pedir su confianza si no confiamos en ellos. Sin ellos

estamos perdidos.

* Nuestros programas de comunicacién deben incluir la dimensién econdmica, sin olvidar
exponer los métodos de financiacién que aseguren que los costes estardn cubiertos cuando

se incurra en ellos, que puede ser en un futuro lejano.

* Los temas sociales y éticos son, al menos, tan importantes como los técnicos. Existe un
dificil problema a resolver a la hora de establecer el equilibrio entre los deseos éticos locales

y los imperativos éticos nacionales.
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Aprendizaje y adaptacién a los requisitos sociales para la gestion de los residuos radiactivos

En paralelo con estas actividades, el comité de la NEA que trata de la gestién de los residuos
radiactivos, el RWMC, habia asumido con gran determinacién las consideraciones éticas del alma-
cenamiento geoldgico disefiado tecnolégicamente y con los asuntos relacionados con la equidad
intra e inter generacional. La NEA difundié una declaracién conjunta sobre este tema en 1995, que
conclufa que instalaciones de almacenamiento geoldégico definitivo satisfacen los imperativos éticos
y que “una implementacién escalonada de los planes para instalaciones de almacenamiento geold-
gico definitivo disefiadas tecnoldgicamente deja abierta la posibilidad de adaptacién, a la luz de los
progresos cientificos y de la aceptabilidad social, durante varias décadas, y no excluye la posibilida-
des de desarrollar otras opciones en alguna etapa posterior” (NEA, 1995). En resumen, se dio una
importancia crucial al desarrollo y mantenimiento de la confianza de las partes interesadas durante
escalas de tiempo relativamente largas, y también se identificé claramente la toma escalonada de

decisiones como un objetivo.

Aunque en 1995 la comunidad NEA seguia sin haber tratado la toma de decisiones en un
contexto social con determinacidn, se entendié la importancia de este aspecto, dado que algunos pro-
gramas nacionales para la gestién de los residuos radiactivos a largo plazo habfan encontrado dificulta-
des (por ejemplo, en Alemania) o habian sido reorientados (por ejemplo, en Francia). La necesidad de
atender a las demandas sociales fue puesta de manifiesto con mayor vehemencia por los desfavorables
resultados de las encuestas publicas sobre el proyecto de laboratorio subterrdneo en roca de Sellafield,
Reino Unido, y el desmantelamiento del programa de almacenamiento geolégico canadiense —este
dltimo porque, segin el panel de asesores, no habfa sido demostrado un “amplio respaldo ptiblico” y el

“nivel de aceptacién requerido”.

A finales de los noventa, el RWMC llevé a cabo un estudio mediante cuestionarios acerca
de “nuestra situacién actual” con respecto a la consecucién de la primera solucién identificada por la
comunidad técnica para la gestién de los residuos a largo plazo: el almacenamiento definitivo geold-
gico disefiado tecnoldgicamente. Los temas de comunicacién al publico y de su participacién en la
toma de decisiones fueron puestos sobre la mesa y examinados. El informe de 1999 —conocido

como el “estudio de 10 afios” (NEA, 1999a)— observaba elocuentemente que:

* La mayoria de las organizaciones consideraban que llegar al publico era su obligacién.

* Atin cuando no existian fuertes obligaciones para que los organismos institucionales con-

sultaran al publico, se tendia a buscar el didlogo.

* Los medios utilizados para promover el didlogo no habian tenido éxito, lo cual era un
argumento a favor de “una mayor dedicacién por parte la comunidad de gestién de los
residuos radiactivos a estos asuntos, aun cuando éstos no pudieran clasificarse estricta-

mente dentro de las 4reas tradicionales de la ciencia y la ingenierfa”.
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* Cuando respondieron al cuestionario de la NEA “cité las necesidades nacionales para
hacer progresar los programas de instalaciones de almacenamiento, las respuestas hicie-
ron hincapié sobre los aspectos politicos y organizativos y los mecanismos de aceptacién
por el publico de las soluciones técnicas actuales y no sobre el desarrollo de mejores solu-

ciones técnicas’.

El “estudio de 10 afios” identificé un desarrollo principal “necesario” “Procedimientos claros
para estudios por etapas de seleccion de emplazamiento de instalaciones de almacenamiento subterrdneo,
asi como métodos para una comunicacion efectiva y para obtener la acepracion del piiblico al desarrollo
escalonado de soluciones nacionales apropiadas” resaltando, por consiguiente, la demanda en todos los

paises de claridad en los procedimientos y procesos abiertos de toma escalonada de decisiones.

I.2. Un cambio cultural en la gestion de los residuos radiactivos: la creacion del FSC

En general, en los primeros cinco afios de siglo, la NEA documentd el deseo de muchas orga-
nizaciones de avanzar para alcanzar una comunidad mayor de partes interesadas, aun cuando ni en
sus mandatos ni en la legislacién existia requisito alguno al respecto. También se oy6 la necesidad de
procesos de toma decisiones escalonados dentro de marcos apropiados de toma de decisiones. No es
demasiado aventurado decir que se habia producido un cambio: el didlogo con las partes interesadas

se habia convertido en el principio rector de la gestién de los residuos radiactivos.

En este contexto, le resulté natural al FSC, constituido en el afio 2000, comenzar a ofrecer
consejo y orientacién sobre estos temas. Asumiendo con seriedad la necesidad de dialogar, el FSC
tuvo que romper con la tradicién de discusiones dentro de circulos técnicos cerrados. En efecto, una
de las caracteristicas del FSC ha sido la creacién de un terreno neutral —en forma de talleres a
escala nacional— en el que se retinen actores de todas las categorias. De acuerdo con las direcciones
estratégicas de trabajo del FSC, estos talleres han proporcionado una valiosa oportunidad para estu-
diar el funcionamiento interno de los programas nacionales de gestién de los residuos, los métodos
empleados para interactuar con las partes interesadas, sus éxitos y fracasos y para escuchar directa-
mente las opiniones de las partes interesadas sobre los métodos por los que fueron involucrados en
la toma de decisiones. El propésito identificado fue el de “proporcionar una oportunidad para que
todos los participantes en los talleres puedan aprender cémo cambiar su propio planteamiento y
modo de pensar con el fin de interactuar con otras partes interesadas, mejorando el entendimiento y

generando confianza mutua” (NEA, 2001).

La reunién inaugural y primer taller del FSC, celebrado en agosto de 2000, congregé a aca-
démicos, cientificos sociales, representantes politicos y especialistas en politica e I+D, implementa-

dores y reguladores que representaban a instituciones de 15 pafses y tres organizaciones internacio-
y reg q y g
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nales. Pudo llevarse a cabo una evaluacién informal del cambio cultural [Resumen en (NEA,
2000)]. A diferencia de algunas de las opiniones expresadas en la reunién de 1992 relativas a la par-
ticipacién publica en la toma de decisiones nucleares, los delegados del FSC que asistieron al taller
del 2000, reconocieron que los mecanismos de consulta publica existentes parecfan ser insuficientes
o inadecuados. Se reconocié el gran desafio que representaba encontrar nuevas maneras para comu-
nicarse y recibir informacién de las partes interesadas. Se reconocié la diversidad de actores en una
sociedad democrdtica y la necesidad de compartir el poder entre ellos. En lugar de obstdculos al pro-
greso, los actores locales y regionales fueron considerados figuras cruciales. Se adopté una visién mds
amplia y realista del aprendizaje y mecanismos de decisién en la sociedad, alejada de la visién mds
tecnocrdtica de la década anterior. Los implementadores y reguladores en particular fueron francos
al analizar la incomodidad que suponia el rechazo publico. Se admitié que a pesar de lo dificil de la
tarea, ya se estaba revisando la cultura organizativa y los delegados compartieron el interés en apren-

der y adaptarse a las demandas sociales en la gestién de los residuos radiactivos.

La transicién hacia el aprendizaje y la adaptacién ha quedado documentada en distintos
documentos que desde 2001 ha ido publicando la NEA, incluyendo la presente sintesis de las expe-
riencias del FSC.

1.3. Sobre el presente documento

La “participacién de las partes interesadas” es un concepto clave en los planteamientos
modernos de percepcién y “gestién del riesgo”. La participacién se basa en facilitar informacién, y
puede incluir la consulta e, incluso, la participacién activa. La participacién de las partes interesadas
en la elaboracién de politicas ha recibido una considerable atencién dentro de la OCDE, por ejem-
plo (OCDE, 2001a, b; 2003; 2004). El principal objetivo de este documento es presentar una sinte-
sis de los principales hallazgos y experiencias del FSC, con respecto a la percepcidén y gestién del
riesgo de la gestién de los residuos radiactivos a largo plazo, y servir como puerta de entrada a toda
la produccién documental del FSC durante esta primera fase de trabajo (2000-2004). Los revisores
han apuntado que la mayor parte de las conclusiones (esto es, cuatro de los seis principales encabe-
zamientos: disefio de los procesos de toma de decisiones | resultados de las decisiones | confianza en los
actores | participacidn de las partes interesadas) son cruciales para cualquier proceso de elaboracién de
politicas, y no sélo las dirigidas a la gestién de los residuos radiactivos. En este sentido, el docu-
mento se puede considerar como un manual sobre los desafios concretos de gestién que han de ser
afrontados en la toma de decisiones colectivas complejas. La audiencia a la que el documento estd
dirigido estd compuesta por los propios miembros del FSC, por los lideres de sus organizaciones, los

numerosos participantes en las sesiones y talleres sobre temas de actualidad del FSC, y el ptblico

* Traduccién del término inglés risk governance.
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interesado. El informe del FSC que repasa el planteamiento de la toma de decisiones escalonada
(NEA, 2004b) ofrece la base tedrica que sustenta la mayoria de los hallazgos claves actuales asi como

amplias referencias a documentacién de interés.

Para proporcionar una perspectiva mds amplia de los hallazgos claves y experiencias del
FSC, el presente capitulo describe el contexto histérico dentro del cual ser originé el FSC. Los
hallazgos clave del FSC se detallan en el capitulo II, incluyendo la referencia a los documentos y
experiencias del Foro de las que se han extraido. Representan lo que parecen ser principios universa-
les o situaciones de validez intercultural, o identifican herramientas disponibles y asuntos frontera.
Se ofrecen ejemplos de situaciones nacionales especificas que fueron estudiadas o discutidas. El
documento se centra en Bélgica, Canadd4 y Finlandia porque se celebraron tres talleres en un con-
texto nacional en estos paises (NEA, 2002; 2003a; 2004). También se incluyen ejemplos extraidos

de sesiones monogréficas celebradas para tratar asuntos especificos.

En el capitulo III se ofrecen las conclusiones y en el apéndice se recoge la experiencia colec-
tiva de los miembros del FSC, incluyendo sus opiniones sobre el impacto de las actividades del FSC

en los organismos participantes.
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Il.1. Sobre las condiciones favorables para la emisién de una politica de gestion de
residuos radiactivos

Los conocimientos técnicos y la confianza en la técnica no bastan, por si solas, para justificar
las soluciones de gestién de los residuos frente a una audiencia mds amplia, o para conseguir que se
implanten con éxito. La gran sensibilidad del publico con cualquier tema relacionado con la protec-
cién del medio ambiente, la energfa nuclear y, en particular, los residuos nucleares, junto con los
imperativos democrdticos, se traducen en que el éxito de las politicas de gestién de los residuos
requiere que se determine previamente que los actuales planteamientos de gestién necesitan cambios,
la justificacién de los volimenes de residuos generados segin las opciones energéticas que se han
tomado o se estdn tomando, y claridad en el alcance del programa necesario de gestién de los resi-
duos. Dado que los mecanismos, procedimientos y précticas para gestionar los residuos radiactivos se
seleccionan para que sean compatibles con el sistema politico y la cultura de toma de decisiones de
cada pafs, no existe una solucién unica para todos ellos. Sin embargo, a medida que se incrementa el
nimero de actores que demandan un papel activo, los programas nacionales se verdn obligados a

lograr un equilibrio entre los planteamientos de democracia participativa y representativa.

[I.L1.1. Claridad en el vinculo entre la gestion segura de los residuos y el futuro de la
energia nuclear

La claridad en el vinculo entre la gestion segura de los residuos y el futuro de la energia nuclear,
Junto con la participacién del piiblico en los debates relevantes, son factores importantes para la confianza

en las decisiones sobre las soluciones de la gestion de los residuos radiactivos a largo plazo.

La generacién de energfa nuclear y la gestién de los residuos radiactivos asociados se cuen-
tan entre las tecnologias percibidas como de mayor riesgo y generan los mayores niveles de inquie-
tud, un hallazgo que se repite en muchos escenarios de distintas culturas. Existe la percepcién de
que la gestién de los residuos radiactivos entrafia mayores riesgos que la explotacién de las centrales
nucleares, y se ha podido observar que el publico, en general, estd preparado para apoyar la conti-

nuidad del uso de la energfa nuclear, si se garantiza una gestién segura de los residuos radiactivos.

En otofio de 2001, se llevé a cabo una encuesta a la opinién publica en los 15 paises miem-
bros de la UE, Eurobarémetro, preguntdndose a unas 16.000 personas sobre sus actitudes frente a
los asuntos relacionados con residuos radiactivos en general (CE, 2002). Sobre la aceptabilidad de la

energfa nuclear, se vio una clara mayorfa de 2 a 1 (de aquellos que dieron su opinién) de personas a
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favor de mantener la opcién nuclear, siempre que los residuos radiactivos pudieran ser gestionados

con seguridad.

De la misma manera, entre el publico, habfa quienes temfan que la industria de energia
nuclear podia salir reforzada si se encontraba una solucién permanente al problema de los residuos
radiactivos. Un aspecto importante es, por lo tanto, tener clara la relacién que existe entre la conse-
cucién de una solucién final a largo plazo para los residuos radiactivos y el futuro de la energfa
nuclear. Al considerar la gestién de los residuos radiactivos como parte de un marco general de poli-
tica nuclear ampliamente aceptado, las actividades de gestién de los residuos radiactivos, incluida la
seleccién del emplazamiento de una instalacién de almacenamiento definitivo, tienen mds posibili-

dades de obtener el respaldo del publico (NEA, 2000).

* En Finlandia, la primera solicitud de la Decisién en Principio (DiP) para el desarrollo del
emplazamiento para almacenamiento definitivo del combustible gastado de Olkiluoto, fue
criticada a nivel de Gobierno porque el disefio tenfa en cuenta el combustible gastado
generado por una central nuclear de posible construccidén futura. Esto implicaba un com-
promiso con la energfa nuclear que trascendia los compromisos que se habian asumido
hasta entonces. El solicitante, Posiva, corrigié su solicitud eliminando de la propuesta el
combustible gastado de la nueva central nuclear, y el DiP de Olkiluoto fue aprobado en el
Parlamento por una amplia mayoria, incluido el Partido Verde. Un afio m4s tarde, una vez
se tomé una decisién en principio para la construccién de una nueva central nuclear, se
presenté otra DiP relativa el almacenamiento definitivo del combustible gastado adicional
que generarfa esta instalacién. Estas dos tltimas decisiones no disfrutaron de la amplia
mayoria de la primera (NEA, 2004e¢).

* En Canad4, la Organizacién para la Gestién de los Residuos Nucleares (NWMO, Nuclear
Waste Management Organisation) estd manteniendo debates con el ptblico canadiense
para proponer soluciones de gestién de combustible nuclear gastado a largo plazo en ese
pais. Los primeros debates con los ejecutivos experimentados del medio ambiente y del
desarrollo sostenible han puesto de manifiesto que el cometido del NWMO se verfa enor-
memente facilitado si existiera una estrategia energética coordinada global en Canad4, que
reconociera la necesidad de un equilibrio entre diferentes tipos de generacién energética.
Los debates también han revelado que el respaldo del publico en general a favor de la
industria nuclear serd un importante factor de éxito para la NWMO en la consecucién de

su mandato (NWMO, 2004).

* Se ha observado que, en Suecia, la decisidn sobre el abandono progresivo de la alternativa
nuclear ha facilitado los procesos de toma de decisidén sobre la gestién de los residuos

[(NEA, 2000), Perspectiva Internacional en (NEA, 2004a)].
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Los delegados del FSC reconocen que es dificil involucrar a las partes interesadas en los deba-
tes sobre las alternativas estratégicas de alcance nacional, y que la prioridad que la opinién publica
asigna a la resolucién de temas en materia energética puede disminuir cuando y donde las dificultades
econdmicas y energéticas no son mds que un mero recuerdo. Por otro lado, se espera que la percep-
cién de las partes interesadas de que se tiene en cuenta su aportacidn a los debates y decisiones sobre
cuestiones fundamentales de las politicas energéticas globales termine convirtiéndose en un factor sig-

nificativo en el desarrollo de programas de gestién de los residuos radiactivos (NEA, 2004b).

En Finlandia, los vinculos entre la energia nuclear y la gestién de los residuos se debaten
abiertamente a todos los niveles. Los participantes del FSC han observado que, dado que el suminis-
tro energético es una inquietud importante para el pueblo finlandés, el vincularlo con el problema
de la gestién de los residuos puede haber incrementado el apoyo publico para la instalacién de alma-

cenamiento definitivo [Perspectiva Internacional sobre (NEA, 2002)].

[1.1.2. Un entendimiento compartido de que existe una verdadera necesidad social de
cambiar los planes actuales

Las posibilidades de un programa exitoso de gestion de los residuos radiactivos a largo plazo pare-
cen haberse incrementado, si se entiende ampliamente y se estd de acuerdo en que existe una verdadera
necesidad social para cambiar el statu quo y que debe resolverse un importante problema. El alcance del
programa deberia explicarse claramente, esto es, el origen, tipo y cantidad de los residuos a ser manejados

y en que tipo de instalacién.

Los residuos radiactivos existen como resultado de pricticas pasadas y presentes, indepen-
dientes de las decisiones sobre fuentes energéticas futuras. En muchos paises, sin embargo, la gestién
de los residuos radiactivos segura no se percibe necesariamente como un problema social compartido.
La comunidad del FSC considera que una de las condiciones que se han de cumplir para implantar
programas de gestién de los residuos radiactivos con éxito es una declaracién por parte del gobierno
nacional de la necesidad de una instalacién de gestién de los residuos radiactivos y el apoyo y com-
promiso para dicha politica. Se ha de informar a la gente del por qué hace falta una politica y por qué
hace falta ahora, y debe articularse un didlogo para que el publico general se haga participe de estos
asuntos [Brown y Hooper y Thegerstrom en (NEA, 2000)]. Deberfa hacerse hincapié en el interés

comun que supone encontrar una solucién a largo plazo [English en (NEA, 2000)].
* Parece que los residentes de las comunidades locales de Bélgica no suelen cuestionar la

importancia del problema de la gestién de los residuos de baja actividad y la necesidad de

encontrar una solucién a largo plazo. La aceptacién por parte del publico de una solucién
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para el almacenamiento se ve facilitada por el hecho de que el gobierno federal tomé una
decisién sobre la necesidad de dicha solucidn, asi como por los requisitos de que esta solu-
cidén fuera escalonada, flexible y reversible, adaptdndose a las necesidad de las comunida-

des de acogida.

* En Finlandia, una serie de decisiones del gobierno nacional facilitaron que la sociedad
reconociera la necesidad de cambiar el szazu quo. En principio, la decisién del gobierno de
1983 exclufa el almacenamiento temporal como solucién a largo plazo, posteriormente,
en 1994, la modificacién de la Ley de Energfa Nuclear prohibié las exportaciones de los
residuos a partir del afio 1996. La importancia del programa de gestién de los residuos ha

sido confirmada igualmente por el Parlamento en repetidas ocasiones.

Las posibilidades de éxito se ven incrementadas si las corrientes de residuos a gestionar se
definen adecuadamente y se ofrecen garantias de que la instalacién no albergard residuos adiciona-

les, de otras fuentes nacionales o extra-nacionales (NEA, 2004b).

* En Finlandia, los objetivos del programa, las fuentes, los tipos y las cantidades de los resi-
duos a almacenar en la instalacién estdn claros. Los sentimientos en la comunidad
Eurajoki cambiaron cuando se les aseguré que no se pueden exportar ni importar residuos

desde o hacia Finlandia.

e En Suecia, el manifiesto Oskarshamn define claramente las correintes de residuos a mane-
jar por la instalacidn si se acepta el emplazamiento: “Sélo el combustible nuclear gastado y
los residuos nucleares producidos dentro del pais, respetando los voldmenes indicados por
SKB en FUD-K, serdn tratados en el proceso de seleccién del emplazamiento. El si{ muni-
cipal a la investigacién de emplazamiento no implica decisién alguna sobre las investiga-
ciones de emplazamiento o de seleccién de emplazamiento del SFL 3-5 ni constituye, en
ningin modo, una prerrogativa sobre una decisién futura sobre investigaciones de empla-
zamiento o del emplazamiento conjunto del SFL 3-5 con la instalacién de almacena-

miento definitivo del combustible nuclear gastado™ (www.oskarshamn.se).

I1.1.3. Logrando un equilibrio entre los enfoques de la democracia participativa y la representativa

La complejidad del contexto de toma de decisiones para la gestion de los residuos radiactivos ha
aumentado a medida que se ha incrementado el niimero de actores que exigen desempesiar un papel
activo. También han evolucionado las condiciones y criterios de legitimidad percibida en las politicas
piiblicas, por lo que, para las agendas politicas, la toma participativa de decisiones ha ido adquiriendo

una importancia mayor.

* La instalacién SFL 3-5 tratard otros residuos radiactivos de larga vida diferentes del combustible gastado.
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Las tecnologifas de gran escala tienen consecuencias a corto y largo plazo, algunas de las
cuales son indirectas, no deliberadas, y extremadamente inciertas. Suelen ponerse en prictica para
beneficiar a algunos grupos sociales, pero también pueden afectar negativamente a otros grupos de
personas, incluyendo las generaciones futuras. Dichas tecnologias pueden ser incomprensibles e
incontrolables para muchos, y exigen un grado inusual de confianza en los operadores y en las
autoridades. Por motivos similares, las condiciones y criterios de legitimidad percibida en las poli-
ticas publicas al respecto también han venido evolucionando y ha dado lugar a una tendencia a dar
una mayor prioridad a la toma participativa de decisiones en la agenda politica y a modificar con-
secuentemente los mecanismos de toma de decisiones de la democracia representativa. A medida
que ha aumentado el nimero de actores que demanda un mayor nivel de participacién [Zwetkoff
en (NEA, 2004a)], la complejidad de las decisiones relacionadas con las tecnologias a gran escala
—tales como la produccién de energia nuclear y la gestién de los residuos radiactivos— se

ha incrementado.

La democracia representativa confiere a los ciudadanos individuales el derecho a formar,
adherirse y apoyar grupos de interés. Segin este modelo, los ciudadanos no se involucran directa-
mente en el gobierno, pero participan en la formacién y mantenimiento de grupos de interés
[Webler en (NEA, 2004a)]. La democracia participativa postula que la democracia es resultado de la
participacién directa de los individuos en la toma de decisiones de asuntos relacionados con el
gobierno. Los sistemas de gobierno nacional incorporan ambos enfoques democrdticos, pero a dife-
rentes escalas. Dado que los mecanismos, los procedimientos y las prdcticas para la gestién de los
residuos radiactivos son elegidos para ser compatibles con el sistema politico y la cultura de toma de
decisiones del pafs, no existe una solucién tnica. Hace falta encontrar un equilibrio adecuado entre
ambos enfoques, con especial atencién, no obstante, a qué planteamiento ha de seguirse en la toma

de decisiones.

* En Finlandia se observé que el modelo de gobierno del pais se caracteriza por partidos
democrdticos tradicionales, fuertes; por una cultura de toma de decisiones por consenso
mds que de confrontacién; y el predominio del Estado. Los procesos finlandeses destinados
a la seleccién de un concepto de ingenierfa y un emplazamiento para la disposicién final
del combustible gastado eran compatibles con este modelo plural. Por ejemplo, el gobierno
selecciond la opcidén de almacenamiento geoldgico sin aportaciones del publico. Por otro
lado, también se reconocié que una interaccién sana con la sociedad, deberia respaldar las
decisiones de los representantes electos, y se acordé que la Decisién en Principio para la
seleccién de un emplazamiento especifico deberfa ser aprobada por el gobierno municipal y
ratificada por el Parlamento, seguida, asimismo, por una declaracién de la Autoridad de

Seguridad sobre la fiabilidad potencial del concepto [Bouder in (NEA, 2002)].
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* Las asociaciones locales belgas pusieron de manifiesto un modelo de gestién y comunica-
cién del riesgo® mds participativo. El papel de estas asociaciones es elaborar conceptos de
instalaciones para el almacenamiento definitivo integrados y formular recomendaciones
para la implementacién dirigidas a los consejos municipales locales. Si bien los participan-
tes representan principalmente a grupos de interés establecidos y sélo existe un grado de
participacién moderado de los ciudadanos que no son representantes de dichos grupos
[Webler in (NEA, 2004a)], se considera que la composicién de las asociaciones cubre las
diferentes gamas de valores, actitudes e intereses de la comunidad sobre este tema especi-
fico de seleccién del emplazamiento. Algunos representantes electos locales también son
miembros de las asociaciones locales, y las asociaciones tienen un programa de servicios

sociales en sus comunidades [Vanhoof in (NEA, 2004a)].

* Los representantes nacionales electos pueden cuestionar la necesidad de la participacién
del publico en las decisiones o verlo como una manifestacién de la falta de confianza en la
democracia representativa tradicional. Pueden argumentar que sélo los parlamentarios
estdn legitimados para crear leyes. Resulta interesante comprobar cémo los responsables
politicos de Dinamarca describieron el formato de conferencia de consenso como una sin-

gular manera para averiguar lo que piensa la gente [Andersen in (NEA, 2003b)].

1.2. Sobre el disefio del proceso de toma de decisiones

En el contexto actual de la toma de decisiones, tomar una “decisién” ya no significa optar,
de una vez y por todas, por un paquete de soluciones completo. Una decisién es un paso en un pro-
ceso global y cauteloso de examen y toma de decisiones que preserven la seguridad y el bienestar de
la generacién presente y de las venideras, sin privar a éstas dltimas de su derecho a elegir. Por lo
tanto, cada vez se hace mds hincapié en la necesidad de comprender mejor conceptos tales como
“toma de decisiones escalonada” y “etapas adaptativas”, en los que el publico, y especialmente el

publico local afectado, se involucra significativamente en el proceso de planificacién.

[1.2.1. Alcanzar un equilibrio entre participacion, flexibilidad y responsabilidad

Los requisitos competidores de participacion, flexibilidad y responsabilidad pueden reconciliarse
empleando una combinacion de procedimientos formales e informales estructurados dentro de marcos cla-

ramente definidos.

Los procesos de toma de decisiones sobre gestién de los residuos radiactivos deben satisfacer
una serie de requisitos en conflicto. Por lo tanto, es deseable que los procesos de gestién de los resi-

duos radiactivos sean participativos y flexibles y que, al mismo tiempo, conlleven responsabilidades.

4+ El término gestién y comunicacién social del riesgo es la traduccién del término inglés governance.
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En un proceso participativo, las opiniones de todas las partes interesadas clave son consideradas en
cada fase de la toma de decisiones y tienen una influencia considerable sobre el proceso y el resul-
tado. Una decisién es responsable si es clara, estd bien documentada y puede justificarse ficilmente.
Los procesos que se apoyan en procedimientos formalizados tienen como resultado decisiones con
responsabilidades claramente definidas, aunque dichos procedimientos suelen ser mds débiles en tér-
minos de flexibilidad (NEA, 2004b). Los requisitos en conflicto de participacidn, flexibilidad y res-
ponsabilidad pueden reconciliarse empleando una combinacién de procedimientos formales e infor-
males estructurados dentro de marcos claramente definidos. Encontrar el equilibrio es un desafio

importante para los disefadores de los procesos de toma de decisiones.

* En Finlandia se aplicaron una mezcla de instrumentos de politica durante un tiempo para
asegurar los requisitos de seguridad e incrementar la participacién de las partes interesa-
das. Sin embargo, se observé que “las salvaguardias de procedimiento (esto es, prescripcio-
nes legalmente vinculantes relativas a los procesos de toma de decisiones), si bien constitu-
yen un componente esencial de un buen proceso de toma de decisiones, también suponen
una fuente potencial de rigideces cuando no se adaptan totalmente a las nuevas condicio-
nes”. Un ejemplo viene dado por la necesidad de ajustarse a procedimientos ya formaliza-
dos, como el Estudio de Impacto Ambiental (EIA). El procedimiento fue aplicado en el
proceso de seleccién del emplazamiento a través de audiencias publicas, comentarios escri-
tos y una persona de contacto del EIA en cada municipio. Esto causé inquietudes en algu-
nas partes interesadas, sobre todo en las organizaciones medioambientales, con motivo de
la falta de espacio para la interaccién entre el ciudadano medio y los responsables de la
toma de decisiones [Bouder in (NEA, 2002)].

* El caso de Port Hope (Canadd) ofrece un ejemplo de proceso ascendente (de abajo arriba)
altamente flexible en el que las soluciones de gestién se trabajan conjuntamente y las
comunidades afectadas elaboran las opciones deseadas. El proceso, sin embargo, no podria
haber sido desarrollado de no haberse establecido marcos efectivos para la toma de decisio-
nes. Secuencialmente, los elementos del marco que estructuraron el didlogo de Port Hope
fueron: el Proceso Cooperativo de Seleccién de Emplazamiento, recomendado en 1987; el
Acuerdo Legal formal por el que se establecian las condiciones conforme a las cuales se
desarrollarfa la iniciativa del Area de Port Hope. Finalmente, el marco del EIA estructu-
rard las evoluciones futuras de los planteamientos técnicos conceptuales definidos en el

Acuerdo Legal formal [Perspectiva Internacional en (NEA, 2003a)].

* En Bélgica, las asociaciones locales han funcionado al margen de procedimientos legales
formalizados para la seleccién del emplazamiento; por lo tanto pueden funcionar con
mayor flexibilidad. Dichos procedimientos informales, al estar al margen del “marco poli-

., - e -
tico” pueden facilitar la participacién publica y generar confianza. Las asociaciones locales

también pueden ser dtiles a la hora de generar confianza en la posterior toma de decisio-
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nes a escala local legalmente vinculantes. Sin embargo, los miembros de la comunidad del

FSC opinan que incluso en el caso de procedimientos informales, hace falta un marco cla-

ramente definido [Mesa redonda de la Sesién I en (NEA, 2004a)].

[1.2.2. Facilitar el aprendizaje social fomentando la interaccion entre las partes interesadas
y los expertos

La gestidn de los residuos radiactivos, como sucede con otros asuntos de naturaleza socio-técnica,
requiere tomar decisiones de valor y con carga politica. Hace falta que en la toma de esas decisiones coope-
ren partes interesadas —incluidos los politicos— y los expertos. Se recomienda un proceso interactivo que
conceda el tiempo y los recursos necesarios para que todos los actores puedan sopesar o considerar intereses y

opciones. En este proceso se produce un importante aprendizaje social.

En los procesos tradicionales de toma de decisiones, las decisiones se fundamentan primor-
dialmente en la informacién aportada por los expertos. En dichos procesos, los cientificos elaboran
hipétesis cargadas de valor, por ejemplo, sobre los problemas a resolver, las soluciones a investigar, y
sobre la aceptabilidad de ciertos riesgos. Los juicios politicos deben surgir, sin embargo, de un pro-
ceso politico, y existe una necesidad de establecer un modelo de toma de decisiones en el cual los
cientificos puedan utilizar juicios de politica general, pero sin hacerlos ellos mismos. En este
modelo, los expertos proporcionan datos sobre soluciones alternativas, sus caracterfsticas técnicas y
sus limitaciones pero, para generar y evaluar las distintas soluciones, los que definen la politica con-
sideran junto con los objetivos, las necesidades y las preocupaciones definidas por politicos y otras
partes interesadas [Webler en (NEA, 2004a)].

El modelo propuesto se implanta mediante procesos interactivos entre expertos y no expertos.
Dichos procesos combinan andlisis y deliberacién, siendo el andlisis una forma de utdilizar técnicas
para revelar patrones y la deliberacidn el resultado de una investigacién en colaboracidn a través de

hacer aseveraciones, pedir justificaciones, y ponderar o considerar la validez de los argumentos.

Una de las caracteristicas mds importantes de este modelo es que no restringe el aprendizaje
al publico profano. Por el contrario, el modelo pone de relieve un proceso de aprendizaje social mds

simétrico, llamado mds apropiadamente aprendizaje mutuo [Webler in (NEA, 2004a; 2004b)].

Las actividades de planificacién de las asociaciones locales belgas combinan con éxito el andli-
sis y la deliberacién. La Asamblea General, que representa a diferentes partes interesadas locales,
incluidos los politicos, define cuestiones para los grupos de trabajo en los que los ciudadanos interesa-
dos y los expertos de los diferentes campos de especialidad llevan a cabo los andlisis necesarios con-
juntamente. Hay que admitir que estas colaboraciones también tienen sus dificultades. A los actores
locales con frecuencia les resulta dificil entender la jerga técnica que usan los expertos. Al mismo

tiempo, los expertos no suelen disponer de informacién suficiente sobre las tareas de los actores loca-
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les y carecen de la capacidad de comunicacién necesaria. El problema mds serio, sin embargo, es que
la percepcién de los actores locales sobre el impacto y la seguridad de una instalacién de gestién de
los residuos es radicalmente diferente de la de los expertos técnicos. A pesar de dichos problemas, se
constaté que, con el tiempo, la cooperacién entre los actores locales y los expertos mejord, diminu-
yendo la influencia de los expertos en la seleccién del concepto técnico y mejorando la manera en

que se tenfan en cuenta los impactos sociales de la instalacién [Draulans in (NEA, 2004a)].

[1.2.3. Alcanzar un equilibrio entre centrarse en el objetivo y la adaptabilidad siguiendo un
planteamiento escalonado

Existe el consenso en la comunidad del FSC de que seria 1itil utilizar un planteamiento gradual
escalonado para la gestion de los residuos radiactivos a largo plazo. Este planteamiento ofrece posibilidades
de efectuar diversos grados de revision social y politica tras unos pasos identificados y revertir decisiones

anteriores 0 modificarlas, dentro de unos limites que sean prdcticos.

Para que sean efectivos, los procesos de toma de decisiones sobre gestién de los residuos
radiactivos deben establecer objetivos claros y centrarse con resolucién en alcanzarlos. Al mismo
tiempo, se deberia poder adaptar estos procesos a sucesos e intervenciones inesperados a lo largo de
periodos relativamente largos. Las tensiones entre los requisitos del centrado en el objetivo y de la
adaptabilidad pueden disminuir siguiendo un planteamiento escalonado. La principal caracteristica
del planteamiento escalonado es un plan que se desarrolla por pasos o etapas reversibles, dentro de los

limites que sean précticos. (NEA, 2004b).

La reversibilidad de las decisiones es una herramienta conceptual y operativa que permite
adaptabilidad en la toma de decisiones. La reversibilidad denota la posibilidad de reconsiderar uno o
varios pasos en distintas etapas de un programa. Esto implica tener una necesidad de revisar decisio-

nes anteriores, y disponer de los medios necesarios (técnicos, financieros, etc.) para revertir un paso.

Cuando se adopta un marco de reversibilidad para el desarrollo de una instalacién de almace-
namiento final de los residuos, debe quedar claro desde el principio que no todas las opciones pueden
estar disponibles en todo momento y que la facilidad de recuperacién disminuye a medida que se
avanza hacia el cierre de la instalacién. No todos los pasos o decisiones pueden ser plenamente rever-
sibles, por ejemplo, una vez puesta en préctica, la decisién de excavar un pozo no puede revertirse y
“desexcavar” el pozo. Por otro lado, estas decisiones pueden ser identificadas en el proceso y utilizadas
como punto natural de espera para revisién y confirmacién del programa. La reversibilidad permite,
por lo tanto desestimar opciones de una manera razonada. Si se evalda cuidadosamente la necesidad
de revertir el curso con las partes interesadas adecuadas en cada etapa de desarrollo de una instala-
cién, se puede alcanzar un alto grado de confianza, para cuando haya que tomar la decisién sobre el

cierre, de que no existirdn razones técnicas o sociales para recuperar los residuos. Al mismo tiempo,
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el proceso de toma de decisiones escalonadas debe estar disefiado para mantener el compromiso y el
enfoque a lo largo de muchas décadas de planificacién de la gestién de los residuos, aprobacién y
puesta en prdctica (NEA, 2004b).

* En Finlandia, el proceso para el establecimiento de una instalacién de almacenamiento defi-
nitivo sigue un planteamiento escalonado. Ya en 1983 se trazé un camino de toma de deci-
siones con hitos de comprobacién. La decisién que tomé el gobierno exclufa el almacena-
miento como solucién a largo plazo y exigfa que para el afio 2000 se hubiera seleccionado
un emplazamiento para la disposicién final, debiendo comenzar las operaciones en 2020. En
1994 la modificacién de la Ley de Energfa Nuclear prohibié la importacién de residuos
radiactivos en Finlandia, asi como la exportacién de residuos a partir de 1996. Este marco
canalizd las alternativas disponibles, y ejercié una fuerte presién para el avance del proceso
de toma de decisiones. En 1999 se identificé el emplazamiento de Olkiluoto, que fue apro-
bado por el municipio de acogida de Eurajoki en 2000. La Decisién en Principio (DiP)

sobre este emplazamiento fue ratificada por el Parlamento finlandés en 2001 (NEA, 2002).

Como nota, para la DiP no hizo falta ninguna conclusién definitiva sobre la seguridad del
concepto de disposicién final propuesto. Tan sélo hizo falta una valoracién preliminar de
seguridad, declarando que no se habfa hallado nada que hiciera dudar sobre el potencial
para alcanzar el nivel de seguridad exigido. En otras palabras, no se hallaron factores de
descalificacién vy, por lo tanto, el proceso de decisién pudo avanzar hasta la siguiente fase,
que incluye la caracterizacién del emplazamiento. En la fase de implementacidn, el pro-
yecto serd frecuentemente revisado por los reguladores. Cabe destacar que, ademds del
programa original, se afadieron dos nuevos hitos futuros para que el implementador pre-
sente informes para su revisién: uno antes de comenzar con la construccién de la instala-
cién de caracterizacién de la roca subterrdnea y el otro en 2006, cuando se publicard un
informe provisional [Resumen en (NEA, 2002; 2004a)].

* En Bélgica, la gestién de los residuos de baja actividad y vida corta sigue un proceso esca-
lonado que consta de una serie de decisiones reversibles. En primer lugar, se tomé una
decisién sobre el almacén temporal de los residuos de baja actividad y se establecié una
instalacién de almacenamiento centralizada en Mol-Dessel en los ochenta. Tras un
intento fallido para encontrar un emplazamiento técnicamente superior para una instala-
cién de gestién de los residuos radiactivos a largo plazo del que se excluyé a las comuni-
dades nucleares, en 1998 el gobierno prescribié un nuevo procedimiento para encontrar
una solucién que se centrara en las comunidades nucleares y satisficiera los requisitos
tanto sociales como técnicos. Se establecieron asociaciones locales entre las comunidades
potenciales de acogida y ONDRAF/NIRAS para formular, con la ayuda de las partes

interesadas locales, propuestas que integraran tanto conceptos técnicos como planes para
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el desarrollo local. Estas propuestas realizadas por las partes interesadas locales son no
vinculantes, pudiendo retirarse los gobiernos municipales en cualquier etapa del proceso.
Aun cuando las propuestas sean aceptadas por los municipios, la decisién final le corres-
ponde al gobierno federal, que determinard qué emplazamiento y qué disefio serdn apro-
bados. [Perspectiva Internacional en (NEA, 2004a)].

I.3. Sobre la dimension ética y social

Los valores en conflicto tienen inevitablemente que ser englobados en los procesos de decisién
social para que estos tengan éxito. La tensién existente entre los valores en conflicto tales como la efi-
ciencia técnica, el apoyo de la comunidad, y la equidad distributiva, incrementa la complejidad del pro-
ceso de toma de decisiones. Adicionalmente, los valores dominantes aprobados por la sociedad pueden
cambiar con el tiempo. Los estudios indican que, incluso en un proceso de toma de decisiones ideal,
resultarfa imposible satisfacer todos los valores en conflicto. En una sociedad democrdtica altamente

avanzada, sin embargo, todos los criterios deberfan encontrar acomodo, al menos en cierta medida.

[1.3.1. “Calidad de Vida” como criterio clave para vigilar y juzgar el éxito

En la actualidad se reconoce universalmente que la gestion de los residuos radiactivos comporta
dimensiones técnicas y sociales que no pueden ser disociadas. Los nuevos procesos de prediccion y vigilancia

de la calidad de vida y el impacto social se presentan en primer plano.

La importancia de la previsién y vigilancia de los cambios en la calidad de vida durante las
fases de un proyecto de instalacién, por ejemplo, la fase del estudio de viabilidad o la fase de cons-
truccién que puede afectar fisicamente a una comunidad, ha sido sefialada en repetidas ocasiones
[Storey and Simard in (NEA, 2003a)]. Se estdn desarrollando técnicas innovadoras para llevar a
cabo andlisis de impacto social y andlisis éticos [English in (NEA, 2000), Summary (NEA, 2003a)].
Los delegados de FSC prevén que el concepto de calidad de vida —un estado de bienestar fisico,
sociolégico y social— serd empleado cada vez con mayor frecuencia para vigilar y juzgar el progreso,

as{ como para capturar la complejidad de los factores de riesgo.

* La politica canadiense sobre residuos de combustible nuclear, materializada en la nueva
Ley sobre Residuos de Combustible Nuclear representa un enfoque combinado técnico y
social tanto del proceso como del resultado. Permite tener la seguridad de que se tendrdn
en cuenta las preocupaciones sociales. La ley requiere explicitamente el estudio de consi-
deraciones de caricter ético, social y econémico, junto con los beneficios, riesgos y costes
relativos asociados a cada estrategia de gestién propuesta. Este enfoque combinado tam-

bién es palpable en el tratamiento del tema de los residuos de Port Hope. En general, estos
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ejemplos estdn en linea con la tendencia global a incrementar el esfuerzo en la integracién
de las consideraciones sociales que influyen sobre la confianza del publico en las activida-

des de gestién de los residuos radiactivos [Perspectiva Internacional en (NEA, 2003a)].

* La Evaluacién del Impacto Social (SIA) en el andlisis anticipado de “todas las consecuencias
sociales y culturales sobre las poblaciones de acciones publicas o privadas que alteran la
manera en la que la gente vive, trabaja, juega, se relacionan entre si, se organizan para satisfa-
cer sus necesidades y que, en general, asumen como miembros de la sociedad [US Dept of
Commerce, 1994 guoted by Storey in (NEA, 2003a)]. Dichos andlisis pueden ser aplicados
para evaluar la calidad de vida. Las estrategias de gestién pueden ser disefiadas para minimi-

zar las perturbaciones en la calidad de vida que pueden ser identificadas a través del SIA.

[1.3.2. Elriesgoy la seguridad son mas que conceptos técnicos y numeéricos

El riesgo 3 su contrapartida, la seguridad son conceptos multidimensionales. La experiencia del
FSC sugiere que ademds de los requisitos técnicos, la preocupacion social y ética sobre el riesgo y la seguri-

dad también deberia ser incorporada y tratada en los procesos aplicados y sus resultados.

El riesgo y, su contrapartida, la seguridad, son conceptos multidimensionales que se refieren a la
posibilidad de causar dafios a las personas (tanto fisica como psicolégicamente), al entorno, la econo-
mia, la sociedad (por ejemplo, lacras, impactos sobre la democracia, e impactos sobre la ciencia). Se
han identificado diferentes variables contextuales que dan forma a la percepcidén individual del riesgo
y la seguridad. Estas incluyen, por ejemplo, familiaridad con el peligro, voluntad de asumir riesgos,
beneficios asociados y factores sociales y culturales tales como, equidad, confianza y visiones del
mundo. En particular, la sensacién de tener control sobre el peligro y de asumir un papel activo en la
formulacién de la estrategia de gestién del riesgo parecen desempefiar un papel importante en la dis-

minucién del nivel de riesgo percibido [Perspectiva Internacional en (NEA, 2003a; 2004a)].

* En las comunidades belgas de asociaciones locales se ha observado un nivel prcticamente
insignificante de percepcién de riesgo para la salud, que puede ser atribuido a la combinacién
de diferentes factores. La metodologia de las asociaciones locales incrementa en gran medida
el grado de familiaridad de la comunidad con la seguridad del proyecto, dado que los detalles
de seguridad se estudian y deciden en grupos técnicos de trabajo con la participacién de las
partes locales interesadas, y el control sobre las decisiones, porque son exclusivamente las deci-
siones de las asociaciones locales las que seguirdn adelante. Igualmente, los habitantes de, por
lo menos, Mol y Dessel parecen compartir la visién de los expertos sobre el incremento en el
nivel de seguridad que supondria la nueva instalacién de almacenamiento definitivo frente a
la actual instalacién de almacenamiento temporal. Ademds, se esperan beneficios socioecond-

micos de los diversos proyectos de desarrollo local y los residentes de las posibles comunidades
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de acogida no dudan de la equidad de acoger la instalacién de almacenamiento final si es

segura y estd compensada.

Nota: durante los debates, los participantes de estas comunidades asumieron su parte de
responsabilidad en la generacién de los residuos, como beneficiarios econémicos directos

de la industria nuclear y como consumidores de electricidad [Perspectiva Internacional en

(NEA, 2004a)].

* La sensacién de controlar los residuos locales y de desempefiar un papel activo en la formu-
lacién de la solucién de gestién a largo plazo parecia jugar un factor importante en la disi-
pacion de la sensacién de riesgo en la comunidad de Port Hope (Canadd). Las percepciones
de las comunidades mds distantes (acentuadas en gran medida por los medios) sobre Port
Hope como entorno poco saludable para vivir habfan estigmatizado a esta comunidad,
convirtiéndose en una amenaza para su viabilidad econémica. Sin embargo, en la medida
en que la comunidad fue conociendo los estudios sobre los riesgos que los residuos entrafia-
ban, tanto la salud como la seguridad dejaron de ser las principales preocupaciones locales.
La solucién conceptual de la comunidad, construir una instalacién en la superficie, perfec-
tamente accesible y vigilada, se considera que preserva la seguridad. En definitiva, fue
importante que fuera la propia comunidad quien propusiera esta solucién, ya que esto

ayudd a mejorar la imagen propia y eliminé el estigma [Resumen en (NEA, 2003a)].

[1.3.3. Alcanzar el equilibro entre principios éticos en conflicto

Existen miiltiples puntos de vista legitimos y principios éticos sobre la ecuanimidad del resultado
de las decisiones. Cuando entran en conflicto, no existe ninguna teoria englobadora que ayude a dilucidar
cudl de las perspectivas en conflicto deberia ser considerada mds importante. Las estrategias de gestion que
satisfacen simultdneamente miiltiples principios éticos tienen mds posibilidades de obtener un mayor
apoyo social. La identificacion de dichas estrategias puede depender de procesos justos, en los que las partes

interesadas buscarian un compromiso entre principios éticos divergmtes

En la ética, como en la politica, se presta atencidén tanto a la ecuanimidad de los medios
(ecuanimidad del proceso) como de los fines (ecuanimidad del resultado) en la toma de decisio-
nes [Fleming in (NEA, 2003a)]. Existen multiples puntos de vista legitimos y principios éticos
sobre la ecuanimidad de los resultados y no existe ninguna teoria global que pueda ayudar a deci-
dir cudl de las visiones en conflicto debe ser considerada mds importante, si llegan a chocar. Los
métodos de seleccién de emplazamiento, por ejemplo, en el pasado estaban dominados por estra-
tegias centradas en hallar las soluciones técnicas dptimas, esto es, en maximizar el bienestar social.
Con el tiempo, esta estrategia ha cedido su sitio al principio de los derechos individuales, con espe-

cial atencién a la participacién y al consenso en decisiones que sean justas y tengan el apoyo de la

37



Aprendizaje y adaptacién a los requisitos sociales para la gestion de los residuos radiactivos

comunidad, al mismo tiempo. Cuando en el proceso de seleccién de emplazamiento se acomodan
la participacién y los derechos individuales, se ve un cambio adicional para satisfacer el principio
de equidad distributiva (NEA, 2004b).

La experiencia sugiere que las estrategias de gestién que satisfacen multiples principios éticos
simultdneamente tienen mds posibilidades de obtener un mayor apoyo social. A estas estrategias se
les aplica el calificativo de sdlidas. Un proceso ecudnime es equivalente a un proceso plural, delibe-
rante, con igualdad de oportunidades para que cualquiera que se sienta potencialmente afectado
participe. Dado que en los procesos ecudnimes son las partes interesadas las que buscan un compro-

miso entre principios éticos divergentes, dichos procesos pueden ser clave para identificar las estrate-

gias sélidas [Vdri in (NEA, 2004a)].

* En Finlandia, la evolucién de los valores sociales podria tener consecuencias sobre las
estrategias de gestién de los residuos radiactivos. Podemos observar que ha habido una
evolucién desde la visién de los “derechos individuales” (incluyendo el derecho de la
comunidad a determinar su propia politica con respecto a la gestién de los residuos
radiactivos) hasta otra en la que se pone el énfasis en una “justicia distributiva” y “respon-
sabilidad”. En este dltimo caso, se defiende la idea de que, en una sociedad, o incluso en
un municipio, el beneficio que obtiene una sociedad al disfrutar de las ventajas de una
tecnologia (por ejemplo, electricidad, puestos de trabajo) deberfa comportar la responsabi-

lidad de asumir sus consecuencias (NEA, 2002).

El gran ndmero de partes interesadas que potencialmente involucradas en la decisién sobre
el emplazamiento se tradujo en la confluencia de un amplio abanico de intereses y visiones
enfrentados. La clave para gestionar esta complejidad fue el énfasis que se puso en el “bien
de la sociedad”. Se definié una estrategia sélida, esto es, una que permitié cubrir maltiples
principios éticos: el emplazamiento de Eurajoki parece técnicamente viable, cuenta con el
respaldo del publico local y estd ubicado cerca de una central nuclear. La reciente Decisién
en Principio segtin la cual la disposicién final en este emplazamiento es “la mds beneficiosa
para toda la sociedad” refleja la visién social de las circunstancias actuales. Las generaciones

futuras podrdn redefinir el interés colectivo [Vdri in (NEA, 2002)].

* En Canadd, el insertar los requisitos éticos en la legislacién nacional sobre gestién de los
residuos radiactivos parece ser innovador. Existe una ambigiiedad inherente asociada con
este requisito: una evaluacién ética podria definir lo que “deberia” hacer Canadd (ética
prescriptiva) o, por otro lado, podria ser utilizada simplemente para determinar si los
valores actuales de los canadienses estdn reflejados o expresados en las soluciones propues-
tas (ética descriptiva). Los canadienses tendrdn que determinar cudl es el sentido que quie-

ren darle a ese requisito. Estos dos niveles podrian ser atendidos a través de un proceso de
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evaluacién ética por pasos, similar al de la elaboracién gradual de los valores, objetivos y

soluciones en Port Hope a lo largo del tiempo [Fleming in (NEA, 2003a)].

[1.3.4. Desarrollar sistemas solidos de gestion de los residuos radiactivos

Los requisitos en conflicto de seguridad técnica y control social han de ser reconciliados en la ges-
tidn de los residuos radiactivos. Para acomodar estos requisitos en conflicto, muchas organizaciones imple-
mentadoras estdn centrando sus esfuerzos en desarrollar un concepto de instalacion de almacenamiento

final que incorpore opciones de recuperabilidad.

Debido a la naturaleza extremadamente duradera y peligrosa de los residuos radiactivos, las
instalaciones de gestién de los residuos deberfan ofrecer una seguridad pasiva a largo plazo. Al mismo
tiempo, varias partes interesadas demandan la posibilidad de controlar en un futuro los residuos, atin
cuando estén ubicados en instalaciones de almacenamiento subterrdneas. La tendencia mundial en
virtud de la cual la gente prefiere que se lleve a cabo un exhaustivo control institucional de la instala-
cién de almacenamiento final, en lugar de depender completamente de sistemas pasivos, refleja la

. . . . « »
preferencia general a elegir en todo momento entre alternativas que a estar obligado a “comprar” o

rechazar un paquete completo (NEA, 2000).

Los requisitos enfrentados de seguridad pasiva y controlabilidad deberian equilibrarse, esta-
bleciéndose sistemas sélidos para la gestidén de los residuos. Estos sistemas s6lidos pueden incluir pre-
visiones para la recuperabilidad, vigilancia durante la caracterizacién, la explotacién y —en caso de
la disposicién final— en la fase post operativa. En algunos casos la recuperabilidad también consti-

tuye un requisito legal.

La recuperabilidad, de un tiempo a esta parte, ha pasado a ser un requisito de los programas
de emplazamiento e ingenierfa de varios paises, incluidos Bélgica, Finlandia, Francia, Suiza, Reino

Unido y EEUU (NEA, 2004b).

Los delegados de la FSC son de la opinidén de que la eleccidén entre métodos seguros de ges-

tién deberfan fundamentarse en valores sociales (NEA, 2004b).

* En Canadd, la Organizacién para la Gestién del Combustible Nuclear (NWMO) debe
examinar y presentar al menos tres opciones de gestién de los residuos radiactivos (no se
les impide incluso plantear la solucién del “no hacer nada” entre otras), y el gobierno debe
elegir una de las opciones presentadas. Como tema estd el incremento y mantenimiento
de la confianza del publico en una solucién a largo plazo, soportada por tres pilares: segu-
ridad técnica, aspectos financieros y consideraciones sociales. Por lo tanto, el NWMO
debe analizar las consideraciones éticas y sociales junto con otras mds tradicionales, como

las econdémicas y las de seguridad, que comporta cualquier opcién. Es mds, debe llevar a
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cabo una amplia consulta entre los indigenas y otros segmentos del publico. La solucién

final debe, por lo tanto, reflejar los “valores canadienses” [Resumen en (NEA, 2003a)].

* Algunos conceptos de la comunidad pueden describirse como de un nivel técnico inferior
al éptimo (por ejemplo, si una instalacién de residuos de baja actividad carece de medidas
de seguridad pasiva totales). Sin embargo, algunas de las propuestas técnicas pueden, a su
vez, describirse como de nivel social inferior al éptimo. Uno de los criterios mds destaca-
bles para la optimizacién social es el nivel de confianza de los residentes en el concepto
seleccionado. Por ejemplo, en Clarington, la confianza canadiense reposaba sobre la capa-
cidad para estabilizar los residuos sin necesidad de moverlos y la capacidad para vigilarlos

[Resumen en (NEA, 2003a)].

11.4. Sobre la confianza en los actores

La confianza es “una relacién entre individuos dentro de un grupo existente o emergente. Se
da en situaciones en las que los individuos dependen de la gente en la que confian para llevar a cabo
proyectos importantes que implican riesgos significativos para ellos” (EC, 2000). Los componentes del

proceso pueden estar disefiados para limitar su dependencia de la confianza. Entre éstos se incluyen:

1. Involucrar a los afectados en la toma de decisiones, de manera que tengan mds control

sobre ellas.

2. Dividir las decisiones principales en pasos mds pequefios, proporcionando informacién
tras cada paso y permitiendo que la gente afectada interrumpa el procedimiento si pier-

den su confianza en sus “administradores”.

Los delegados del FSC reconocen la importancia de la participacién de las partes interesadas
en la generacién de confianza, asf como la importancia de que las instituciones desarrollen las carac-
teristicas necesarias en las dreas de organizacién, misién y comportamiento. La generacién y mante-

nimiento de la confianza requiere un compromiso sostenido de abundantes recursos.

[1.4.1. Aspectos institucionales

Algunas de las preocupaciones sociales expresadas con respecto a los procesos de gestion de los resi-
duos pueden emanar de la erosion de la confianza en las instituciones operadoras o gestoras. Para lograr
obtener y mantener la confianza de las partes interesadas, el FSC ha identificado las caracteristicas desea-

bles que debieran tener estas instituciones en las dreas de organizacidn, mision y comportamiento.

El déficit de confianza puede surgir por una falta de familiaridad, por informaciones erré-

neas o por falta de informacién, por la evolucién de las sensibilidades a lo largo del tiempo, por los
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fracasos especificos pasados de instituciones particulares, o por una educacién general inadecuada.
En algunos casos, el tratamiento que dan los medios a algunos asuntos puede acentuar la falta de
confianza [Resumen en (NEA, 2003a)].

Las opiniones de la comunidad FSC sobre las caracteristicas deseables que debieran estar
presentes en las instituciones para poder ganarse la confianza de las partes interesadas se clasificaron
en tres dreas principales: caracteristicas de la organizacién, de la misién y de su comportamiento.
Las caracteristicas organizativas incluyen la independencia, claridad del papel que debe desempenar,
propiedad publica, financiacién dedicada y suficiente, orientacién sin 4nimo de lucro, capacidad de
aprendizaje estructural, una cultura interna de “escepticismo” que permita la revisién de las précticas
y creencias, elevados niveles de formacién y competencia en disciplinas relevantes, incluyendo la
interaccién con las partes interesadas, fuertes relaciones internas y cohesiéon, un estatuto ético o
cédigo de conducta y, una “conciencia sobre la calidad” en general. Las caracteristicas de la mision
implicadas en la generacién de confianza a largo plazo incluyen un cometido y objetivo claros, un
plan de gestién detallado, una identidad fundamentada y articulada y un buen historial operativo.
Una buena integracién con otras instituciones para tratar sobre las responsabilidades de los paises
relacionadas con la etapa final del ciclo del combustible nuclear, incluyendo el desmantelamiento,
serfa un factor positivo afadido. Las caracteristicas de comportamiento incluyen el respeto de los
papeles de los otros, apertura, transparencia, honestidad, consistencia, disposicién para involucrar a
terceros, busqueda activa del didlogo, voluntad de escuchar y dar respuesta a las preocupaciones de
las partes interesadas, falta de arrogancia, reconocimiento de las propias limitaciones, el compromiso
de una plantilla altamente dedicada y motivada, coherencia con los objetivos de la organizacidn,
énfasis en el interfaz con las partes interesadas, politicas de mejora continua, utilizacién de portavo-
ces de aliados y terceros, y un nivel de compromiso similar al que muestran las ONGs [Resumen en
(NEA, 2000)].

* En Bélgica, la metodologia de las asociaciones locales ha tenido un impacto significativo
sobre la cultura organizativa del implementador. Recientemente, los representantes de
ONDRAF/NIRAS han desempafiado tres papeles diferentes en las asociaciones locales.
En la Asamblea General son un socio mds, en el Consejo de Direccién ayudan a integrar
distintos aspectos del proyecto, mientras que en los grupos de trabajo su funcién principal
es aportar informacién técnica. Coherentemente, se ha podido observar una evolucién
desde una actitud cerrada y defensiva hacia una de marcada apertura de mente en la orga-
nizacién del implementador. Sin embargo, esta evolucién se ha visto acompafiada por
nuevos desafios. Uno de ellos es dotar a los expertos de habilidades de didlogo y comuni-
cacién. Otro es mantener un elevado nivel de flexibilidad, sin caer en el caos. Este tltimo
requiere una organizacién estricta con responsabilidades claras y bien definidas, y un

fuerte equipo de coordinacién [De Preter in (NEA, 2004a)].
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* En el Reino Unido, Nirex ha desarrollado una politica de transparencia para perfilar su
compromiso de funcionamiento abierto, transparente e inclusivo (Nirex, 2004). De
manera similar, en Francia, Andra ha desarrollado una carta de cédigo de conducta
(Andra, 2002).

[1.4.2. Voluntad para involucrar al publico afectado

Dado que es ficil perder la confianza y dificil ganarla, crear confianza es un proceso lento y gra-
dual. Ademds de ciertas caracteristicas organizativas, la participacion del piiblico afectado en la toma de
decisiones politicas ha sido seialada como el elemento que mds ayuda a incrementar la confianza de la

sociedad.

Se han identificado diferentes dimensiones de la confianza, incluyendo, por ejemplo, la
apertura, objetividad, humanidad y competencia por parte de los actores de la toma de decisiones
[Resumen en (NEA, 2000)]. La importancia otorgada a las diferentes dimensiones varfa segtin los
temas o, para un mismo tema, segin los grupos e individuos y ello comporta implicaciones de rele-
vancia sobre el proceso de gestién del riesgo. Para generar mayor confianza, debe comprenderse a
qué se debe la importancia que las distintas partes interesadas otorgan a las distintas dimensiones
(NEA, 2004b). Los delegados del FSC son conscientes de la importancia de la participacién de las
partes interesadas en la generacién de confianza, y de que la confianza no se genera rdpidamente,

sino que es todo lo contrario, un proceso por pasos, gradual.

* En Finlandia, los factores organizativos fueron primordiales para fortalecer la confianza
del publico en el proceso de toma de decisiones. La competencia de los actores institucio-
nales (reguladores, industria nuclear) fue puesta de manifiesto y proporciond una base
importante para la confianza del publico. (Merece la pena destacar que en Finlandia, la
tendencia a confiar y delegar en el gobierno facilité esta tarea, junto con la inherente con-
fianza en la capacidad de la ciencia y la tecnologfa para resolver problemas, si se utilizan
de manera apropiada). Las buenas intenciones se demostraron de diferentes maneras. Se le
dio un papel estelar al objetivo compartido de la seguridad. El derecho absoluto de veto
de los municipios otorgd un elevado nivel de control a las partes afectadas mds directa-
mente. El Gobierno y el Parlamento tomaron decisiones con el argumento del bien gene-
ral de la sociedad, incluyendo la responsabilidad por los residuos, y cumplieron sus com-
promisos. El historial legislativo muestra que los equipos de generacién nuclear fueron

dimensionados segtin las necesidades finlandesas, no impuestos.

Todos estos desarrollos escalonados hicieron que la opinién ptblica confiara en que los
q p p q
pasos siguientes razonables de aprobacién de la Decisién en Principio y la aceptacién del

municipio para el desarrollo de un almacén mantendrian la seguridad publica y el bien
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general de la sociedad en lugar preeminente. Las discusiones francas y la voluntad para cam-
biar y adaptarse a los requisitos sociales ayudaron a generar confianza. El regulador tenfa pre-
sencia en la comunidad, se prestaba a dialogar, y se dedicaba a servir a las necesidades de la
comunidad, garantizando la seguridad. El regulador diseié un programa de informacién
publica especifico para atender a las preocupaciones, expectativas y necesidades informativas
de los residentes locales, que resulté todo un éxito. La gente queria que el regulador desem-
pefara un papel de drbitro y que se pusiera de parte del municipio en asuntos sanitarios. El
regulador se hizo acreedor de la confianza depositada en él gracias a su presencia activa en el
municipio como garante de las seguridad. Esta confianza demostrd ser un activo muy posi-

tivo en el proceso de toma de decisiones [Resumen en (NEA, 2002)].

11.4.3. Papeles y responsabilidades bien definidos

La comunidad FSC enfatiza la importancia de la clarificacién de los papeles a todos los niveles,
de manera que las responsabilidades sean identificadas, transparentes y garantizadas. Todas las partes

interesadas deberian tener claros sus papeles y sus responsabilidades.

Los participantes del FSC son conscientes de que los aspectos técnicos de la gestién de los
residuos han dejado de ser los unicos importantes. Los profesionales reconocen que sus papeles han
cambiado como respuesta a un cambio en la definicién del problema de la gestién de los residuos
radiactivos. Los temas sociales y éticos deben ser tenidos en cuenta. El didlogo y la participacién de
las partes interesadas son ahora parte del proceso. Existe un consenso con respecto a la necesidad de
que existan papeles y responsabilidades claras en la gestién de los residuos radiactivos; las partes intere-
sadas necesitan entender los papeles de los diferentes participantes [Resumen en (NEA, 2000)]. La

tabla 1 muestra la evolucién observada en los papeles y responsabilidades.

Canadd tiene un conjunto de documentos de politicas complementarias legislativas y
gubernamentales que sirven de marco a la gestién de los residuos radiactivos. El Marco de la
Politica para los Residuos Radiactivos de 1996 define los respectivos papeles del Gobierno y de los
propietarios de los residuos para cumplir el objetivo de implementar soluciones a largo plazo de
manera segura, buena para el medio ambiente, comprensiva, eficiente econémicamente e inte-
grada. Los requisitos sanitarios, medioambientales, de seguridad y seguridad fisica estdn legislados
por la Ley sobre Seguridad y Control Nuclear del 2000. La Ley sobre Residuos de Combustible
Nuclear, de 2002, recomienda a los propietarios de los residuos la creacién de una organizacién de

gestién de los residuos, y establece requisitos sobre consideraciones financieras, socio-econémicas y

éticas (NEA,2003a).
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Tabla 1. Papeles y responsabilidades tradicionales y su evolucion

Partes interesadas

Papeles y responsabilidades

tradicionales

Evolucién de los papeles

y responsabilidades

Definidores de la politica
(policy - makes)

Definir opciones politicas, investigando
sus consecuencias en diferentes hipdtesis
y tomando decisiones sobre opciones de

politica.

Informar y consultar a las partes interesadas sobre las
opciones de politica, hipdtesis, consecuencias
esperadas, valores y preferencias. Establecer

las “reglas bdsicas” para los procesos de toma de

decisiones.

Comunicar las bases de las decisiones politicas.

Reguladores (responsable
de la definicién de
politicas en las

autoridades de seguridad)

Definir opciones reguladoras,
investigando sus consecuencias en
funcién de diferentes hipétesis,
tomando decisiones sobre opciones

reguladoras.

Informar y consultar a las partes interesadas sobre las
opciones reguladoras, hipétesis, consecuencias

esperadas, valores y preferencias.

Comunicar las bases de las decisiones reguladoras.
Proporcionar conocimientos expertos independientes

a las comunidades locales.

Expertos cientificos,

Realizar aportaciones cualificadas para

Realizar aportaciones equilibradas y cualificadas para

problema de la gestién de los residuos

radiactivos, implementando la solucién.

consultores los que definen la politica. las partes interesadas y fomentar el juicio informado
y comparativo.
Actuar como intermediarios técnicos entre el piblico
general y los que toman las decisiones.
Implementadores Encontrar una solucién para el Cooperar con las comunidades locales para encontrar

una solucién aceptable para el problema de la gestién
de los residuos radiactivos. Cooperar con las
comunidades locales en la implementacién de la

solucién.

Comunidades de acogida

potenciales

Aceptar o rechazar la instalacién

propuesta.

Negociar con los implementadores para encontrar
soluciones aceptables localmente para el problema de
la gestién de los residuos radiactivos, que minimice
los impactos negativos y facilite el desarrollo local, el

control local y la asociacién.

Representantes electos

locales o regionales

Representar a sus circunscripciones en
debates sobre las instalaciones de

gestién de los residuos radiactivos.

Mediar entre las distintas instancias gubernamentales,
instituciones y comunidades locales, en la bisqueda

de soluciones aceptables.

Generadores de los

residuos

Financiar (parcial o totalmente) la
resolucién del problema de gestién de

los residuos radiactivos.

Financiar la resolucién del problema de gestién de los
residuos radiactivos mediante planes transparentes y

demostrando la transparencia.
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El principio de “quien contamina paga” es fundamental en la ley y tradiciones canadienses:
los propietarios de los residuos son responsables de establecer, financiar y llevar a cabo planes acep-
tables de gestién de los residuos. La politica federal es gestionar los residuos radiactivos protegiendo
la salud publica y el medio ambiente, y asegura que aquellos que se benefician de la actividad gene-
radora de los residuos asumirdn los costes de su gestién a largo plazo. En los casos en los que no se
puede identificar o responsabilizar a un propietario de los residuos, el gobierno federal reconoce su

responsabilidad subsidiaria. La filosofia reguladora federal estd basada en dos principios:

1. Responsabilidad de los titulares para asegurar que la salud, seguridad, seguridad fisica y

el medio ambiente estdn protegidos y que se respetan los compromisos internacionales.

2. Responsabilidad del regulador de garantizar al pueblo canadiense el correcto cumpli-

miento por parte de los titulares de estas responsabilidades.

La normativa de seguridad se fundamenta en el funcionamiento, mientras que la accién
reguladora se basa en el nivel de riesgo. El regulador canadiense CNSC opina que la nocién de
riesgo también se extiende a la percepcién publica y las preocupaciones sociales. Su misién es la de

actuar en nombre de todos los ciudadanos canadienses para garantizar que se cumple con este requi-
sito (NEA, 2003a).

[1.4.4. Necesidad de compromiso y actores institucionales que mantengan el proceso en
marcha y permanezcan centrados

La comunidad FSC ha reconocido la importancia de disponer de un compromiso firme y a largo
plazo de los actores institucionales desde el principio. Y, sobre todo, se necesitan planes institucionales que

ayuden a que el proceso de toma de decisiones siga avanzando y permanezca centrado.

Adn cuando los papeles y responsabilidades de los diferentes actores pueden variar, los pla-
nes institucionales deben de ser firmes y sobrevivir a los cambios de orientacidén politica. La creacién
y mantenimiento de confianza requerird dedicar un gran ndmero de recursos a la seguridad, vigilan-
cia, consulta e intercambio de informacién con las comunidades afectadas y compensaciones ade-

cuadas. Las instituciones deben demostrar sus compromisos y hacer honor a los acuerdos legales
[Resumen en (NEA, 2003a)].

La comunidad del FSC ha recalcado la necesidad de una organizacién —preferiblemente
puiblica— para ayudar a mantener el proceso de toma de decisiones centrado (conductor del pro-
ceso). Al mismo tiempo, también hace falta otra organizacién para mantener el proceso en marcha

(motor). La conduccién de cualquier proceso requiere determinacién y disponer de un marco
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dentro del cual las organizaciones e individuos conozcan sus papeles y a través de los cuales se

puedan adoptar compromisos.

* El papel del “conductor del proceso” ha sido asumido por el Ministro de Comercio ¢
Industria en Finlandia durante los dltimos 20 afios, mientras que en Canadd ha sido el
Departamento de Recursos Naturales quien lo ha asumido en ese mismo periodo (NEA,

2002; 2003a).

* En Finlandia, el motor principal del proceso ha sido Posiva. En Suecia es SKB. En este
ultimo pais, han sido las autoridades en materia de seguridad las que han asumido el
papel de conductores principales. Todo esto es posible gracias a la publicacién de un Plan
de Investigacién y Desarrollo detallado cada tres afios por SKB para las autoridades regu-
ladoras, que posteriormente emiten su revisién y asesoran al gobierno teniendo en cuenta
también las aportaciones de las numerosas partes interesadas [Thegerstrom in (NEA,
2000; 2002; 2003a)].

* Entre los aspectos mds destacables de la experiencia en la gestién de los residuos de baja
actividad en Port Hope (Canadd) se encuentra el compromiso de los actores locales para
solucionar su problema, la determinacién de los actores locales y federales para llegar a
una resolucién mutuamente acordada, la atencién que se le presta al desarrollo de una
solucién completa y la disposicién a dedicar el tiempo necesario a discutir y aprender. La
determinacién de los actores locales y federales y de los conductores del proceso emerge
como elemento crucial en el éxito de la iniciativa. El proceso, sin embargo, no podria
haber sido desarrollado de no haberse establecido los marcos efectivos para la toma de
decisiones [Resumen en (NEA, 2003a)].

I.5. Sobre la participacion de las partes interesadas

La participacién de las partes interesadas es un concepto clave en las estrategias modernas de
gobierno. La participacién depende del suministro de informacién, y puede incluir la consulta, la
participacién activa y la autoridad de decisién compartida. Existen instrumentos nacionales e inter-
nacionales que requieren la participacién de las partes interesadas y hoy en dia se reconoce como
principio fundamental que la participacién de las partes interesadas mejora la base de informacién
para la toma de decisiones. La amplia participacién también puede compensar hasta cierto punto la
inevitable ausencia de las generaciones futuras en las reflexiones o negociaciones de hoy en difa. Los
paises de la OCDE estdn abandonando el tradicional modelo de “decidir, anunciar y defender”, que
se centraba casi exclusivamente en el contenido técnico, por uno de “dialogar, interactuar y coope-
rar”, para el que tanto el contenido técnico como la calidad del proceso tienen la misma importan-

cia para un resultado constructivo. En este contexto, el aspecto técnico de la gestién de los residuos
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pierde su importancia exclusiva; la capacidad de la organizacién para aprender, comunicarse y adap-

tarse pasa a primer plano [Kotra in (NEA, 2000)].

[1.5.1. Disefiar un proceso de dialogo

Cada parte interesada tiene diferentes perspectivas, percepciones, creencias, intereses y valores . La
mejor manera para tener en cuenta esta complejidad es promover la participacion de las partes interesa-

das. Se dispone de herramientas y técnicas que facilitan esta tarea.

Una de las complejidades en el proceso de toma de decisiones para la gestién a largo plazo
de los residuos radiactivos tiene que ver con el importante nimero de actores y la multiplicidad de
puntos de vista que concurren. La participacién de las partes interesadas permite reflejar estas dife-
rentes aportaciones, que mejoran la base informativa para la toma de decisiones. La amplia partici-
pacién también puede compensar hasta cierto punto la inevitable ausencia de las generaciones futu-

ras en las reflexiones o negociaciones de hoy en dfa.

Existen multiples niveles de participacién de las partes interesadas, desde la simple aportacién
de informacién, hasta la consulta, participacién activa, y la autoridad compartida para la toma de
decisiones (NEA, 2003d). Se han desarrollado y aplicado una serie de herramientas y técnicas para
facilitar la participacién de las partes interesadas. Ademds, se han llevado a cabo varios intentos para
desarrollar directrices que faciliten la seleccién de las herramientas / técnicas de didlogo para las partes
interesadas segtin el tipo de decisién, en distintos escenarios (NEA, 2004d). Los criterios de seleccién
propuestos incluyen el objeto de la participacién del publico (informacién, consulta, participacién);
el nivel de la decisién (local, regional, nacional, transnacional); la fase del proceso de toma de decisio-
nes (definicién del problema, identificacién de soluciones alternativas, evaluacién de consecuencias,
eleccién de la solucién preferida); el ndmero de partes interesadas (individuos, grupos, organizacio-
nes) a involucrar; el nivel probable de controversia; el entorno cultural, étnico, social y educativo, la

motivacién y la competencia de las partes interesadas [Vergez and Viri in (NEA, 2003b)].

* Las asociaciones locales belgas aplican una variedad de herramientas. El formato de grupo
de trabajo es el adecuado para los debates y la toma de decisiones conjuntas en grupos for-
mados por miembros bien informados y altamente motivados. Por otro lado, para la comu-
nidad mds amplia, se utilizan diferentes herramientas de informacién y consulta. Por ejem-
plo, en Mol se establecieron una ventanilla de informacién, un boletin informativo y una

pdgina web, se publicé un calendario y se inventé un juego [Vanhoof in (NEA, 20042)].

* Las enmiendas a la Ley de Energia Atémica alemana de 2002 prescribieron una disposi-
cién innovadora para promover la participacién de las partes interesadas en la seleccién de

los emplazamientos. Se establecié un grupo de trabajo para el proceso de seleccién del
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Repositorio Final (AkEnd), que ha definido los criterios de seleccién y un procedimiento

para involucrar al publico (AkEnd, 2002).

[1.5.2. Establecer metas y objetivos claros

Las metas y objetivos claros ayudardn a planificar un proceso de didlogo, y a su vez podrin ser
utilizadas para evaluarlo. Los participantes en el didlogo pueden tener opiniones distintas sobre los fines, y
por tanto, la planificacion y la evaluacion deberian involucrar a estas personas para llegar a un entendi-

miento comiin sobre lo que se intenta lograr en el proceso de didlogo.

Las buenas prdcticas han puesto de relieve la necesidad de establecer metas y objetivos cla-
ros para el didlogo entre las partes interesadas y de utilizarlos para ayudar a disefiar el proceso en
s{ mismo. Podria ser util establecer las metas del proceso de didlogo y los criterios para evaluarlo
con la gente que va a participar en él. Esto puede ayudar a desarrollar un entendimiento comdn
de lo que trata de lograr el proceso de didlogo. Los criterios de evaluacién pueden ser desarrolla-
dos a partir de las metas del mismo proceso de didlogo y utilizados para determinar si el proceso
cumplié sus metas originales. Al mismo tiempo, esto se puede utilizar para extraer las lecciones
que pueden aprenderse y las maneras de mejorar el disefio de los procesos de didlogo [Atherton in

(NEA, 2003b)].

* La evaluacién podrd centrarse sobre la utilidad, viabilidad y legitimidad percibida de un
enfoque participativo y también podria tratar aspectos legales y éticos sobre la propie-
dad y el uso de la informacién obtenida. Los criterios de evaluacién pueden hacer refe-
rencia a asuntos prdcticos (cémo se organizaron las reuniones de didlogo, cémo se desa-
rrollaron) o tratar los resultados del proceso de didlogo (qué decisiones se tomaron
sobre politicas o prdcticas, qué cambios reales se produjeron). Los criterios posibles de
evaluacién pueden incluir: transparencia, legitimidad, igualdad de acceso, facilidad de
palabra, entorno deliberativo, apertura del marco, generacién de nuevos significados;
conocimientos globales generados; resultados aceptables / utilizables; incremento de la
confianza y el entendimiento; desarrollo de un sentido de responsabilidad compartida
(NEA, 2003b).

* El programa de Gestién Publica de la OCDE (PUMA) ha desarrollado 10 principios gufa
para involucrar a los ciudadanos en la elaboracién de politicas, con el fin de evitar decep-
ciones y frustracién tanto por parte del publico como del gobierno. Estos diez principios
son: compromiso, derechos, claridad, tiempo, objetividad, recursos, coordinacién, respon-
sabilidad, evaluacién, ciudadanfa activa. Se propuso establecer los criterios de evaluacién

en funcién de estos principios [Caddy in (NEA, 2000)].
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[1.5.3. Alcanzar el equilibrio entre participacion, flexibilidad y responsabilidad

Existe un conflicto inherente entre los requisitos de representacion justa y participacion compe-
tente. Se ha de desarrollar un proceso equilibrado entre un extremo en el que son los expertos los que
toman todas las decisiones de cardcter técnico y otro extremo en el que todo estd abierto y puede ser modi-

ficado por la comunidad nacional o local.

En un proceso ecudnime de toma de decisiones, se involucra a los individuos afectados
desde las primeras etapas, cuando se estdn definiendo el calendario y las normas del proceso.
También participan en la definicién de las secuencias y etapas de varias decisiones, criterios y esque-

mas de evaluacién de opciones y la seleccién de las preferidas (NEA, 2000).

Existe un conflicto inherente entre los requisitos de representacién justa, esto es, igualdad
de oportunidades para participar e influir en los procesos y resultados para cualquier persona que se
sienta potencialmente afectada, y de participacién competente, esto es, elaboracién de acuerdos y
contratos tan validos como sea posible [Webler in (NEA, 2004a)]. Se ha de desarrollar un proceso
equilibrado entre un extremo en el que los expertos son los que toman todas las decisiones de cardc-
ter técnico y otro extremo en el que todo estd abierto y puede ser modificado por la comunidad

nacional o local [De Preter in (NEA, 2004a)].

* Las asociaciones locales belgas se esfuerzan para equilibrar los requisitos de competencia y
ecuanimidad. En cuanto a los problemas de elevada exigencia en términos de competencia
técnica (por ejemplo, seleccién de un concepto técnico, evaluacién de seguridad, seleccién
del emplazamiento), las asociaciones locales se ven obligadas a asumir compromisos sobre
la ecuanimidad del proceso. Por ejemplo, ésta podria ser una explicacién para el actual
desequilibrio de género dentro de las asociaciones y un motivo por el que involucrar a un
gran, si bien atin limitado, nimero de partes interesadas locales. Al mismo tiempo, se
estdn dedicando esfuerzos a establecer un didlogo con una comunidad mds amplia. La
ecuanimidad del proceso —y también la legitimidad de las decisiones— se ve incremen-
tada por planes que luchan para medir la aceptacién mediante encuestas ptiblicas y/o refe-
rendos locales y para basar las decisiones del gobierno municipal en la acepracién de un
publico mds amplio. La cuestién de cémo y cudndo involucrar a las partes interesadas de
fuera de las comunidades de acogida en el proceso de toma de decisiones (como comuni-
dades vecinas, comunidades de trdnsito) también estd relacionada con el problema de la

ecuanimidad del proceso [Webler in (NEA, 2004a)].

* El Panel de Evaluacién Medioambiental Canadiense sobre el Concepto de Gestién y
Disposicién Final de los Residuos de Combustible Nuclear (NFW) especificé los criterios

que, a su entender, justificarfan un juicio de “amplio respaldo publico” y el “nivel requerido
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de aceptacién social” asociado con el concepto de gestién de los residuos de combustible
nuclear. Estos pusieron de relieve temas de conocimiento y necesidades de informacién.
Concretamente, ¢l pablico canadiense debe estar bien informado si ha de tomar decisiones
sobre la gestidn a largo plazo del NFW; debe establecerse un flujo de informacién cons-
tante en dos direcciones: entre el implementador y el publico; el publico debe ser cons-
ciente y haber participado en el desarrollo del proceso de toma de decisiones; el publico
tiene que conocer los puntos claves en los que se evalda la seguridad y la aceptabilidad,
quién toma las decisiones, cémo se resuelven las disputas y cémo deben tratarse las necesi-

dades de las minorfas importantes [Resumen en (NEA, 2003a)].

Un obstdculo para conseguir una representacién ecudnime es que el ptblico puede tener
demandas pero, al mismo tiempo, no quiere o no es capaz de dedicar el tiempo y el esfuerzo que
una participacién comprometida requerirfa. Hace falta una fuerte motivacién para participar en un
proceso de deliberacién complejo que incluye instruirse y analizar una amplia gama de asuntos téc-
nicos y no técnicos, asi como encontrar gradualmente soluciones o planes aceptables para todas las
partes. Llegar a este nivel de participacién requiere esfuerzos mucho mayores cuando se dedica a ella

“tiempo libre”, ocupacién no retribuida [Vdri and Secretariat in (NEA, 2003b)].

Se ha observado que las personas que acuden a todas las reuniones de consulta suelen ser las
que se sienten mds profundamente afectadas por el futuro de su comunidad. Involucrar a la “mayoria
silenciosa” es uno de los principales desafios que tienen los disefiadores de los procesos de didlogo. La
comunidad FSC considera que, para incrementar tanto la competencia como la ecuanimidad de la
participacidn, deberia dotarse algtin tipo de financiacién para que tanto ciudadanos como organiza-

ciones sociales incrementen su capacidad para participar en los procesos de consulta (NEA, 2003b).

[1.5.4. La Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA) como herramienta para involucrar a las
partes interesadas

En muchos paises los requisitos de la EIA de participacion de las partes interesadas dan la oportu-

nidad de lograr avances significativos en el tratamiento de una amplia gama de inquietudes.

Se observa que en muchos paises, el marco de la EIA serd utilizado cada vez mds como la
herramienta principal para involucrar a las partes interesadas (NEA, 2000). La principal fortaleza de
la EIA es que ha sido institucionalizada en la mayorfa de los paises industrializados y confiere ciertos

derechos de consulta a las partes interesadas.

* El éxito de la EIA queda demostrado echando un vistazo a los sectores no nucleares en los

que se ha utilizado ampliamente este instrumento. En efecto, el punto fuerte de la EIA es
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que no es un instrumento exclusivo para la gestién de los residuos radiactivos, sino un
procedimiento “paraguas” general para todos los proyectos que afectan a la gente y al

entorno.

Sin embargo, hay que ser consciente de que se han reportado dificultades en la aplicacién de
la EIA como marco de participacién de las partes interesadas. Estas dificultades estdn relacionadas,
en parte, con el hecho de que algunas partes interesadas ven la EIA como un proceso excesivamente

formalizado y complejo.

* En Finlandia, el amplio y puntual suministro de informacién transparente y de buena
calidad, junto con las reuniones publicas en el contexto del proceso de la EIA, fueron
interpretados como buenos vectores de comunicacién con la industria y buenas bases para
que los representantes locales entendieran las decisiones que se trafan entre manos. Hubo,
sin embargo, pocas aportaciones del publico en forma de escritos formales a la EIA y la
participacién disminuyé con el tiempo. Esto puede ser en parte debido al conflicto inhe-
rente entre los procedimientos del proceso de la EIA, que son percibidos por varias partes
interesadas locales como muy formalizados y racionales, y las necesidades del publico afec-
tado. Otras razones incluyen la falta de tradicién participativa (énfasis y confianza en la
democracia representativa), falta de familiaridad con el complejo instrumento que es la
EIA y las oportunidades que ofrece, falta de confianza en que la participacién en un pro-
ceso de EIA influirfa efectivamente sobre las decisiones, cansancio de las partes interesadas
opuestas o locales y la falta de recursos para respaldar sus esfuerzos, incluidos fondos para

experiencias contrarias (NEA, 2002).

En principio, la EIA deberfa centrarse principalmente en los impactos fisicos sobre el medio
ambiente, si bien este mecanismo también puede ser utilizado como un vehiculo para identificar y
tratar las preocupaciones e impactos sociales. Dado que las cuestiones tecnoldgicas y de seguridad
tienen un componente social, podria existir una necesidad —en circunstancias especificas— de
adaptar la legislacién o crear otras oportunidades dirigidas a la evaluacién del impacto social (NEA,
2002).

* En Finlandia, los opositores locales a una instalacién de disposicién final de combustible
nuclear gastado (SNF) expresaron su preocupacién sobre la imagen de la comunidad de
acogida, el efecto estigma y los impactos adversos sobre el mercado de los productos agri-
colas locales. Como respuesta a las preocupaciones publicas identificadas durante la fase
de definicién del alcance de la EIA, se llevaron a cabo estudios de Evaluacién del
Impacto Social (EIS), credindose un amplisimo programa de investigacién. Junto con los

materiales de informacidn al publico desarrollados en la fase de evaluacién de la EIA, la
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EIS completada por Posiva mostré una sensibilidad por la diferencia entre las definicio-

nes de riesgo por los expertos y las percepciones de los riesgos por parte del publico o la
sociedad (NEA, 2002).

* La ultima Directiva del Consejo Europeo sobre la EIA requiere que sean incluidos tanto

los efectos directos como los indirectos sobre los seres humanos (EC, 1997).

La EIA ofrece una importante oportunidad para analizar los impactos locales. Sin embargo,
las cuestiones clave sobre la gestién de los residuos radiactivos son nacionales: la decisién clave es

determinar el interés de la sociedad en general (NEA, 2002).

* En Finlandia, el proceso de la EIA también fue utilizado como foro para expresar opiniones
sobre la politica energética o sobre los procesos de toma de decisiones sobre gestién de los
residuos radiactivos en general, lo cual sugiere que los foros para deliberar sobre esas cuestio-
nes no se habfan previsto o utilizado con la suficiente antelacién. A la luz de estos mismos
hechos, algunas partes interesadas solicitaron que la EIA sirviera para ofrecer una oportunidad
para evaluar un mayor abanico de opciones para la gestién del SNE en lugar de tener que
optar entre el método elegido y ningtin otro. Algunas partes interesadas también interpreta-
ron que, por su naturaleza, el estudio de impacto limitaba el alcance de inquietud, un hecho

que deberfa de haber sido contrarrestado mediante una consulta mds amplia (NEA, 2002).

Los delegados del FSC opinan que los procesos de EIA deberfan ir precedidos por una estra-
tegia nacional en materia de gestién de los residuos radiactivos, que deberfa desarrollarse mediante

amplias consultas publicas.

* En EEUU se puede obtener la perspectiva estratégica mediante la preparacién de una
Declaracién de Impacto Ambiental Genérica. En la Unién Europea estd a punto de entrar

en vigor una directiva sobre Estudios Medioambientales Estratégicos.

1.6. Sobre la dimensidn local de la gestion de los residuos radiactivos

Para la gestidn a largo plazo de los residuos radiactivos hace falta construir sélo un ndmero
limitado de instalaciones, lo que lo convierte en un problema nacional con una fuerte dimensién
local. Por lo general, s6lo después de ubicar una instalacién o de realizar investigaciones en un empla-
zamiento especifico se manifiestan las mayores fricciones entre los imperativos nacionales y los deseos
locales. El paso de la dimensién nacional a la local requiere de la preexistencia de un proceso de toma
de decisiones que cuente con un amplio respaldo, al que se adhieran todos los actores. Los principios
informativos de este proceso de toma de decisiones deberfan tener en cuenta que la seguridad es el

criterio crucial para la aceptabilidad local de una instalacién, y que la participacién en la toma de

52



Hallazgos clave del FSC

decisiones y la supervisién, junto con la elaboracién de planes para el desarrollo de la comunidad,

contribuyen a generar confianza adicional en el proceso y la aceptabilidad de la instalacién.

[1.6.1. Conseguir una combinacién de un emplazamiento licenciable y un concepto de
gestion que cuenten con el respaldo de la comunidad de acogida

El propdsito del proceso de seleccion de un emplazamiento y de un concepto de gestion para cualquier
corriente de residuos deberia ser la identificacion de un emplazamiento seguro y licenciable y de un concepto

de gestion de los residuos seguro y licenciable que cuenten con el respaldo de la comunidad de acogida.

Para la seleccién del emplazamiento los delegados del FSC recomiendan un proceso escalo-
nado que combine procedimientos para excluir emplazamientos que no cumplirfan los criterios téc-
nicos para el licenciamiento y procedimientos para identificar emplazamientos en los que los resi-
dentes estén dispuestos a aceptar la instalacién. Con respecto a la seleccién del concepro de gestidn,
se observa que, en la mayoria de los procesos eficientes, los promotores comienzan eligiendo con-
ceptos aplicables a unas caracterfsticas amplias de emplazamientos y después permanecen abiertos a
las modificaciones, teniendo en cuenta las preferencias de las comunidades de acogida potenciales y

las caracteristicas especificas del emplazamiento (NEA, 2004b).

* El planteamiento belga mds reciente tiene como objetivo identificar un disefio técnico y
un emplazamiento del almacenamiento donde los requisitos técnicos son sélo uno de los
elementos de las deliberaciones que preceden a la toma de decisiones. Otros elementos
incluyen las circunstancias socioecondémicas, intereses, y valores de las comunidades de
acogida. Una caracteristica clave de la metodologia es que las asociaciones locales tienen
derecho a definir detalles del disefio técnico y la ubicacién del emplazamiento [Perspectiva
Internacional en (NEA, 2004a)].

Las comunidades locales analizan la decisién de acogida empleando criterios econémicos y
sociales. El apoyo social depende principalmente del balance entre los impactos positivos y negativos
esperados: debe percibirse un beneficio neto como resultado de la acogida, en comparacién con la
actual situacién de la comunidad. La ecuanimidad percibida en la decisién también es un factor
clave para el respaldo. Esta se consigue no sélo mediante planes econémicos, sino también por la

capacidad de la comunidad de acogida de influir sobre el proyecto [Resumen en (NEA, 2003a)].

* En Finlandia, el municipio de Eurajoki llevé a cabo un andlisis “DAFO™ y discutié una

serie de escenarios futuros para el desarrollo de la comunidad. A partir de la revisién de

> Debilidades, amenazas, fortalezas, oportunidades.
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una serie de criterios econémicos y medioambientales, se seleccioné una estrategia que
inclufa una instalacién de almacenamiento final de combustible gastado. En esta estrate-
gia, una compensacién econémica no se vefa como algo legitimo o necesario. El acuerdo
al que se llegd, que inclufa la renovacién de un edificio histérico por parte del implemen-
tador, que utilizarfa para sus oficinas, y la dedicacién del alquiler de este edificio a finan-
ciar un nuevo centro para jubilados, no parece tanto una compensacién como un meca-

nismo para fomentar la asociacién local y el patrimonio de la comunidad (NEA, 2002).

* De igual manera, el contrato legal firmado en Port Hope genera confianza mediante la
creacién de una relacién duradera multilateral y la responsabilidad compartida. Esto se
juzgd de mayor importancia que los beneficios econémicos conferidos a la comunidad en

virtud del mismo contrato [Resumen en (NEA, 2003a)].

[1.6.2. Comunidades nucleares de acogida

Las comunidades locales que de hecho ya acogen residuos radiactivos (propietarios del problema)
suelen convertirse en actores activos (solucionadores del problema) en los procesos de gestion de los residuos

radiactivos.

Las comunidades receptoras nucleares —en las que se almacenan los residuos de manera
semipermanente o en las que se generan los residuos— tienden a ser las comunidades mds interesa-
das en tener una solucién permanente y segura. También tienen un nivel de familiaridad con la
industria nuclear, conocimiento sobre los peligros y el control de la radiactividad, asi como un inte-
rés en continuar su asociacién con la industria y el gobierno de cara al desarrollo de la comunidad a
largo plazo. Se puede establecer un didlogo con mayor facilidad con estas comunidades que con las
comunidades no nucleares y la experiencia a escala mundial demuestra que es con estas comunida-
des de acogida nucleares con las que se ha progresado de una manera més rdpida en la seleccién de

emplazamiento de instalaciones [Perspectiva Internacional en (NEA, 2003a)].

* Esta tendencia fue reconocida por el gobierno belga en 1998 cuando restringié el abanico
de emplazamientos potenciales para una instalacién de almacenamiento final de residuos
de baja actividad (LLW) a los cuatro emplazamientos nucleares existentes (Doel, Fleurus,
Mol-Dessel y Tihange) y a otras localidades posiblemente interesadas. Las comunidades
alrededor de dos de los cuatro emplazamientos (Fleurus, Farcienne, Mol, y Dessel) se ofre-
cieron voluntarias para formar asociaciones locales para investigar el desarrollo de una ins-
talacién de almacenamiento definitivo para LIW. Esto puede atribuirse a una serie de fac-
tores, incluidos la familiaridad con las tecnologfas nucleares, la importancia econémica de

las actividades nucleares y los beneficios socioecondmicos esperados (NEA, 2004a).
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* De igual manera, en Finlandia, Eurajoki, comunidad de acogida nuclear, que ya cuenta
con una central nuclear y una instalacién de disposicién final de los residuos de baja y
media actividad, fue la elegida para acoger el repositorio SNE En Eurajoki se puede perci-
bir una actitud notablemente positiva a favor de la instalacién. La familiaridad de la
comunidad con el excelente historial operativo de la industria nuclear ha sentado una
sélida base para confiar en futuros desarrollos. Los beneficios socioeconémicos y la pre-
sencia de comités de enlace local (vigilancia) que han mantenido un satisfactorio didlogo a
lo largo de mucho tiempo con la central nuclear también contribuye al relativamente alto

respaldo local [Vdri in (NEA, 2002)].

* Port Hope (Canadd) fue quien de facto acogié el legado de los residuos procedentes del
tratamiento del uranio. Cuando el esfuerzo federal para encontrar una comunidad de aco-
gida externa fracasé, los dirigentes electos de Port Hope estimaron que era importante
“ponernos a trabajar y limpiarlo” y afrontar el tema del estigma de 20 afios. El municipio
se tuvo que convertir en solucionador de problemas. Decidieron formar grupos de tra-
bajo, estableciendo relaciones con el propietario-operador de la planta de tratamiento y
con los ministerios federales, tratando de interesar y consultar a los residentes locales.
Principalmente, los residentes estuvieron de acuerdo en que el municipio tenfa que resol-

ver el problema [Resumen en (NEA, 2003a)].

* La Asociacién Canadiense de Comunidades de Acogida Nucleares (CANHC) se cred
como reconocimiento a la necesidad que las comunidades de acogida nucleares tenfan de
agruparse y tratar no solamente con la industria nuclear, sino también con los gobiernos

provincial y federal entablando un didlogo publico. Defenderd los intereses de las comuni-

dades de acogida [Resumen en (NEA, 2003a)].

11.6.3. Compensacion, control local y oportunidades de desarrollo

En la actualidad, uno de los principios importantes establecidos en el campo de la gestion de los
residuos radiactivos a escala mundial es la necesidad de acompariar los esfuerzos de seleccion de emplaza-
miento con esquemas sdlidos de desarrollo local y regional que tengan en cuenta las opiniones de las comu-
nidades afectadas. La supervision mejorada de las autoridades locales, plenamente perceptible por las par-

tes interesadas, ayuda a generar mayor confianza entre el piiblico en los procesos de toma de decisiones.

* Tanto en Francia [Piguet in (NEA, 2004¢)] como en Suecia [Carlsson in (NEA, 2000)],
entre otros, existen ejemplos de planes de supervisién por parte de las comunidades loca-

les y regionales.

55




Aprendizaje y adaptacién a los requisitos sociales para la gestion de los residuos radiactivos

Es necesario encontrar una solucién de gestién que no sélo reduzca los impactos no desea-
dos sino que también permita a la comunidad crecer como ella crea. Los delegados del FSC recono-
cen que negociando paquetes de compensacién e incentivos con la comunidad de acogida, y

teniendo en cuenta sus preocupaciones y necesidades se facilita el respaldo local.

Para que las comunidades puedan evaluar la situacién debidamente y tomar decisiones v4li-
das sobre lo que pueden obtener a cambio de lo que estdn dispuestas a dar, hace falta establecer
canales de comunicacién abierta. Si las discusiones sobre los acuerdos econédmicos empiezan muy
pronto en el proceso de decisién podrian terminar afectando a la credibilidad de las afirmaciones
sobre el impacto de seguridad, medioambiental e, incluso, econémico. Si se alcanzase un acuerdo,
deberfa establecerse una infraestructura sélida, responsable, bajo el control de una parte neutral que
administre los fondos y las compensaciones [Resumen en (NEA, 2003a)]. Los tres principales pila-

res de la confianza son “seguridad - participacién - desarrollo local”, en palabras de las comunidades

locales [Vila in (NEA, 2004c)].

* Por ejemplo, en EEUU se proporcionan ayudas financieras a los estados, y en Francia y

Suecia a las comunidades locales.

* El Programa de Proteccién del Valor de la Propiedad en Port Hope trata una importante
dimensién de las compensaciones. Este programa y fondo responde a una preocupacién
prioritaria expresada tanto por las comunidades como por los residentes individuales. Se
mantiene una base de datos de propiedades comparables en comunidades que no son de
acogida, de manera que cualquier pérdida de los propietarios en el momento de la venta que
pueda atribuirse a la presencia de una instalacién de residuos serfa compensada. Los residen-
tes que pasan por la oficina han manifestado que la presencia de este programa contribuye a

mejorar su confianza en la iniciativa de gestién de los residuos [Resumen en (NEA, 2003a)].

Es importante que la regién geogrifica objeto de compensaciones no se delimite en exceso,
para garantizar que las comunidades colindantes, que podrian tener derechos legitimos, no queden
excluidas de esta consideracién (NEA, 2004b). En teorfa, el proceso de seleccién de emplazamiento
tiene que formar parte de un proceso de integracién local / regional, preferiblemente de manera que
el proyecto de la instalacién de almacenamiento final sirva como herramienta para el desarrollo
[Ipsen in (NEA, 2000; 2004a); Mormont in (NEA, 2004a)].

* Cuando se seleccionaba la opcién de gestidén a largo plazo de los residuos en superficie,
Port Hope insistié en que se hiciera una demostracién de su seguridad, junto con el valor
afiadido de una imagen positiva para el turismo. El drea de gestién de los residuos tenfa
que ser completamente compatible con el uso recreativo futuro: “Si los ciudadanos pue-

den andar y jugar aqui, se muestra a todo el mundo que es segura’, y el espacio recreativo
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se convierte en un activo para la comunidad. Por otro lado, la cercana Clarington tenia el
objetivo de no mover o perturbar los residuos depositados. Preferian la opcién de una
estabilizacién 7z situ vigilada de los residuos, en combinacién con una pequefia instalacién

de almacenamiento en superficie [Resumen en (NEA, 2003a)].

* En Bélgica, la posibilidad de que las propias comunidades de acogida elaboraran propuestas
sobre proyectos de desarrollo social es uno de los principales motivos de apoyo. Las pro-
puestas son muy variadas y se ajustan a las necesidades especiales y al cardcter de las comu-
nidades. Por ejemplo, en Fleurus, que lucha contra los altos indices de paro el objetivo es el
de vigorizar la comunidad. Por otro lado, en Dessel, un centro de la industria nuclear, el
pueblo solicitd ayuda para establecer un centro comunitario que mostrara al ptblico de qué

trataba la investigacién y produccién nuclear [Perspectiva Internacional en (NEA, 2004a)].

* Ademds de la iniciativa de Port Hope y de las comunidades de asociaciones locales belgas,
las recomendaciones del proceso de seleccién de emplazamiento de AkEnd, en Alemania,
y el programa de emplazamiento desarrollado por NUMO en Japdn, son otros dos ejem-
plos de cémo integrar el proceso de emplazamiento en los planes de desarrollo local
[Resumen en (NEA, 2003a)].

[1.6.4. Derecho de veto de la comunidad

Un proceso voluntario en el que se busque el consentimiento de las comunidades de acogida desde
el principio de la seleccion del emplazamiento y en el se permita a las comunidades retirarse dentro de un

cierto periodo o bajo ciertas circunstancias, mejora las posibilidades de obtener el apoyo local.

Se reconoce que el derecho de veto, incluso de manera informal, de las comunidades de aco-
gida es un importante factor de apoyo local. Se ha de buscar el consentimiento explicito de los resi-
dentes por los medios adecuados, por ejemplo, mediante un referéndum local o un voto de los

representantes electos de la comunidad.

La seleccién del emplazamiento puede plantearse como un proceso de autorizaciones ascen-
dente o descendente. En el primer caso, la comunidad de acogida tiene que expresar su aprobacién
del emplazamiento antes de que el gobierno nacional apruebe la decisién. En otros casos, el
gobierno nacional es quien aprueba primero los emplazamientos potenciales y las comunidades

locales votan al final si aceptan o no la instalacién.

* En Finlandia se otorgé un derecho formal de veto a las posibles comunidades de acogida
durante el proceso de seleccién del emplazamiento. Se reconoce al municipio como una de

los principales partes interesadas y su derecho de veto como un elemento importante para
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la ecuanimidad que se percibe. En el proceso finlandés, los representantes de las adminis-
traciones locales tuvieron que decir “si” al emplazamiento antes de que el estamento nacio-
nal (DiP*y su ratificacién por el Parlamento) se hiciera cargo de la evaluacién y ratificara la
decisién (NEA, 2002). En Suecia, por el contrario, el Gobierno tuvo que dar el impulso y

la comunidad local votard al final de proceso de seleccién del emplazamiento.

* La experiencia de Port Hope confirma que el poder de veto de la comunidad, incluso si es
informal, ayuda a involucrar a los actores locales en el didlogo. Uno de los medios de
garantizar una solucién negociada es mediante la firma, como en Port Hope, de un con-
trato legal entre las comunidades de acogida y el gobierno central. Representa una garan-
tia contractual de los requisitos y objetivos de los municipios y de poder retirarse del pro-
ceso si lo considera necesario. Ademds, se confia en la Evaluacién de Impacto Ambiental
(EIA) como oportunidad para tratar cualesquiera cuestiones técnicas e impactos sociales
que quizds no hayan sido cubiertos en el contrato legal. A medida que el disefio del pro-
yecto evoluciona mediante el proceso de la EIA, cualquier impacto que se pusiera de
manifiesto que hubiera pasado desapercibido hasta este momento podrfa influir sobre la
eleccién del municipio de opcién preferida para la gestién de los residuos. Si las autorida-
des reguladoras, mediante su estudio medioambiental, cambian la opcién preferida por
otra no consensuada con los municipios, éstas podrian, en virtud del contrato legal, vetar

el avance del proyecto [Resumen en (NEA, 2003a)].

* Dado que las leyes belgas no contienen provisién alguna sobre el derecho de veto de una
comunidad, no se garantiza formalmente este derecho a los gobiernos municipales. El
modelo de asociaciones locales funciona exclusivamente como “pacto entre caballeros”,
asumiendo que las comunidades pueden retirarse del proceso en cualquier momento. Se

ha observado que incluso esta solucidn sin vinculo legal ha ayudado a incrementar el res-

paldo local [Hooft in (NEA, 2004a)].

[1.6.5. Establecer relaciones entre las comunidades y la instalacion de gestion de los residuos

El establecimiento de una relacion a largo plazo entre las comunidades locales y la instalacion de
gestion de los residuos es uno de los factores que mds contribuyen a lograr soluciones sostenibles de gestion
de los residuos radiactivos. El establecimiento de dichas relaciones puede verse favorecido mediante el
diserio e implementacion de instalaciones que de alguna manera reflejen los valores e intereses de las

comunidades locales.

Debido a los excepcionalmente amplios periodos de tiempo que se manejan, tres dimensio-

nes clave se ven como cruciales para una solucién viable del problema de la gestién de los residuos

# Decisién en principio.
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radiactivos. En primer lugar, deberfan mantenerse y desarrollarse el conocimiento cientifico y la
competencia técnica que permiten medir y controlar la exposicién a la radiacién presente y eventual
de las comunidades. En segundo lugar, la relacién entre las comunidades y la instalacién de gestién
de los residuos deberfa ser concebida y construida. En tercer lugar, se deberfan movilizar los conoci-
mientos y recursos apropiados para implantar una solucién aprobada por la sociedad para la gestién
y vigilancia de los residuos [O’Connor in (NEA, 2003a)].

El segundo de los componentes anteriores, la relacién entre las comunidades y las instalacio-
nes de gestién de los residuos ha sido el que menos se ha explorado. Los delegados del FSC estdn de
acuerdo en que dichas relaciones se pueden fomentar mediante el disesio e implementacion de instala-
ciones que de alguna manera reflejen los valores e intereses de las comunidades locales. Por ejemplo,
mientras que los proyectos de ingenierfa suelen ser concebidos como monofuncionales (por ejem-
plo, almacenamiento final de los residuos), la integracion de un cierto grado de flexibilidad en el pro-
yecto para reflejar los intereses de las partes interesadas locales, puede incrementar perceptiblemente
la satisfaccién de las partes interesadas. Lo que el implementador puede ver como un proyecto con
un objetivo unico podria de hecho ofrecer posibilidades adicionales, deseables, a una poblacién local
creativa. Igualmente, los programas de gestién de los residuos suelen estar disefiados y organizados
de manera poco interesante, utilitaria. Un disefio e implementacién mds creativos podrfan afiadir un
sentido de disfrute y orgullo a las partes interesadas locales. Finalmente, si bien los proyectos de inge-
nierfa se realizan generalmente cerrados a su entorno, un proceso mds transparente, podria involucrar

a las partes interesadas locales de manera mds intima en el proyecto [Van Hove in (NEA, 2004a)].

* En Port Hope (Canad4) la solucién para la gestién de los residuos histéricos surgié de la
relacién que la comunidad estaba dispuesta a establecer con dichos residuos. La gestién a
largo plazo de los residuos radiactivos dependerd del establecimiento de gran cantidad de
relaciones entre las comunidades y los residuos. Las estrategias de gestién de los residuos
pueden diferir considerablemente en lo referente a las relaciones (en términos sociales,
econdémicos, culturales y simbdlicos) que establecen entre la gente —individuos, locali-
dades, clases, grupos de interés, generaciones sucesivas, paises enteros— implicados en
asuntos de produccién, almacenamiento y vigilancia de los residuos. La eleccién de las

soluciones implicard examinar que relaciones se quieren [Resumen and O’Connor in

(NEA, 2003a)].
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lll. Conclusiones

Los residuos radiactivos existen como resultado de précticas pasadas y presentes. En los pai-
ses nucleares surgen principalmente en la produccién de electricidad mediante energfa nuclear y, en
un subconjunto de los paises nucleares, de actividades de defensa. Tanto en paises nucleares como
no nucleares se generan residuos radiactivos en aplicaciones de investigacién médica, as{ como en las
aplicaciones industriales de los materiales radiactivos. Por lo tanto, la mayoria de los paises poseen
cierta cantidad de residuos radiactivos que han de gestionar de manera segura, aisldndolos de los
entornos humanos durante cientos, miles o incluso cientos de miles de afos. Existen un desafio
similar en la gestién de otros residuos que, sin ser radiactivos, también son peligrosos y nunca, o

sélo lentamente, cambian su naturaleza.

Adn cuando se han logrado importantes avances en el desarrollo de programas de gestién
que, segun los expertos técnicos, asegurarfan la seguridad a largo plazo, por ejemplo, la disposicién
en una instalacién de almacenamiento geoldgica disefada tecnolégicamente, el ritmo de avance en
la implementacién de dichas soluciones ha sido menor de lo esperado. La diferencia entre el ritmo
esperado y el observado se puede achacar en parte al optimismo técnico anterior. Son mds impor-
tantes, sin embargo, los reveses que se han producido principalmente por subestimar las dimensio-
nes sociales y politicas. El ambiente para la toma de decisiones ha cambiado significativamente en la
sociedad, rechazdndose proyectos tecnoldgicos a gran escala, en general, cuando las partes interesa-
das no se han involucrado de manera activa en su creacién, o no se ha desarrollado un sentimiento
de responsabilidad hacia ellos. Se puede percibir una tendencia en los paises de la OCDE hacia la
implementacién de formas de democracia participativa que requieren establecer un didlogo nuevo, o
mejorado, entre las partes afectadas. El didlogo y la participacién de las partes interesadas se ha con-

vertido en una parte central del proceso de gestién de los residuos.

La nueva dindmica de didlogo y toma de decisiones se caracteriza por el desplazamiento
desde el tradicional modelo de “decidir, anunciar y defender”, que se centraba casi exclusivamente
en el contenido téenico, a uno de “dialogar, interactuar y cooperar”, para el que tanto el contenido
técnico como la calidad del proceso tienen la misma importancia de cara a un resultado construc-
tivo. En este contexto, el aspecto técnico de la gestién de los residuos pierde su importancia exclu-
siva; la capacidad de la organizacién para aprender, comunicarse y adaptarse pasa a un primer plano.
Las instituciones deben ser capaces de acomodar estos cambios para llevar a cabo los proyectos a
largo plazo de los que son responsables. Las instituciones capaces de generar y mantener la confianza
de las partes interesadas deberdn centrar sus esfuerzos en tres dreas principales de aspectos organiza-
tivos, misién y comportamiento. Los asuntos relacionados con la confianza y la ecuanimidad serdn

cruciales durante todo el proceso de toma de decisiones.
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Los profesionales reconocen que sus papeles han evolucionado como respuesta a un cambio
en la definicién del problema de la gestién de los residuos radiactivos (ver Apéndice). En particular,
a medida que el didlogo y la participacién de las partes interesadas han ido afianzdndose como par-
tes fundamentales del proceso de gestién de los residuos, los cientificos tienen que atender a nuevas
cuestiones planteadas por el publico general, los implementadores estdn entablando un didlogo pro-
activo desde el inicio y los reguladores se estdn involucrando en el proceso de gestién de los residuos
mucho mds pronto que antes. En efecto, los reguladores ven que su papel es cada vez mds de “comu-
nicadores de la seguridad” y “expertos de la gente” y reconocen la necesidad de involucrarse en ese
papel desde el inicio de las consultas con las comunidades locales, antes de que se produzcan las
decisiones finales sobre instalaciones, emplazamientos y conceptos (NEA, 2003c¢). Los especialistas
politicos de la politica también estdn explorando nuevas formas para dialogar con un abanico mds
amplio de partes interesadas. Existe un reconocimiento amplio sobre la necesidad de que exista una

claridad en los papeles de los actores institucionales, al igual que en la visibilidad.

Los procesos de toma de decisiones sobre gestién de los residuos radiactivos deben satisfacer
una serie de requisitos en conflicto: necesitan ser participativos y responsables, centrados en los
objetivos y adaptables. Deberfa buscarse un equilibrio entre los requisitos en conflicto combinando
varias herramientas de politica, procedimientos formales e informales, técnicas analiticas y delibera-
tivas, pasos lineales y reversibles. Este equilibro deberia ser compatible con el tipo y el contexto de

las decisiones.

Tres principios generales son los elementos esenciales en cualquier proceso de toma de deci-

siones que busque un amplio respaldo social:

o El proceso de toma de decisiones debe ser el resultado de una serie de procesos iterativos, propor-
cionando flexibilidad para adaptarse a los cambios contextuales, por ejemplo, implemen-
tando un planteamiento escalonado que proporcione el tiempo necesario para elaborar un

discurso competente y ecudnime.

* Debe facilitarse el aprendizaje social, promoviendo la interaccién entre las distintas partes

interesadas y los expertos.

* Debe facilitarse la participacion del piiblico en los procesos de toma de decisiones, fomentando
la comunicacién constructiva y de calidad entre las personas con diferentes conocimien-

tos, creencias, intereses, valores y concepciones del mundo.

Los objetivos son asegurar o incrementar la familiaridad e influencia de las partes interesa-

das, la confianza en los actores institucionales, y la legitimidad y soportabilidad de las decisiones.
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Dentro de estos principios, deberfa considerarse una jerarquia de objetivos cuando se imple-
mente algiin programa moderno de gestidén a largo plazo de los residuos radiactivos. Concreta-
mente, el programa de gestién de los residuos deberfa fundarse en el reconocimiento por parte del
gobierno nacional de que el statu quo ya no es aceptable y de que hay que solucionar problemas
importantes que implican, la necesidad de nuevas politicas o nuevas instalaciones. El vinculo entre
las politicas actuales de gestién de los residuos y el futuro de la energfa nuclear deberia tratarse
abiertamente. Deberfa haber apoyo y compromiso con esa politica, por ejemplo, los papeles y res-
ponsabildades deberian definirse claramente. Después deberia venir la identificacién de un concepto
de emplazamiento y de gestién de los residuos seguro y licenciable que disfrute del apoyo de la
comunidad de acogida. A estos efectos, los esfuerzos de seleccién de emplazamiento deberfan permi-
tir considerar esquemas locales y regionales que tengan en cuenta las necesidades y opiniones de las
comunidades afectadas. Finalmente, las instalaciones de gestién de los residuos radiactivos deberfan
ser disefiadas e implementadas de manera que reflejen los valores e intereses de las comunidades
locales. De acuerdo con esto, “seguridad - participacién - desarrollo local” son los principales pilares

de la confianza.
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Apéndice. La experiencia colectiva del FSC

El FSC completé su primer mandato de cuatro afios y estd entrando ahora en la fase 2. En
este contexto, se solicité a los miembros del FSC (febrero 2004) que evaluaran la fase 1 en funcién
de las expectativas y objetivos que se les dieron originalmente en el Documento Estratégico del
FSC. También se les solicité que hicieran un resumen de cémo habia afectado la experiencia del
FSC a su trabajo, y si les habia ofrecido oportunidades para mejorar a nivel personal. A continua-

cién se recogen las opiniones expresadas.

A.1. Impacto sobre las practicas de los miembros: mejora personal

Casi todos los miembros describieron ampliamente la excelente oportunidad de mejorar per-
sonalmente que ha representado el FSC. El FSC proporciona un apoyo tangible a las personas que se
relacionan con las partes interesadas en el drea de gestién de los residuos radiactivos. También pro-
porciona un apoyo moral a aquellos que fomentan una mayor inclusién en la toma de decisiones
sobre la gestién de los residuos radiactivos, atin cuando ni las instituciones ni los programas de sus

paises de origen estén orientadas todavia a la integracién de las aportaciones de las partes interesadas.

Las redes y el intercambio del FSC, y la participacién y aportacién de los actores “no técni-
cos”, incluyendo cientificos sociales, han incrementado el aprendizaje de los miembros. Su vocabu-
lario se ha ampliado, y dominan nuevos conceptos. Los participantes afirman haber cambiado sus
opiniones y abierto sus mentes. Han dialogado con gente que nunca hubieran conocido y han
meditado sobre asuntos que quizds nunca les hubieran surgido. Han conseguido entender mejor su

propio papel especifico y las necesidades de las partes interesadas.

Algunos miembros informan de que el FSC ha influido sobre su “cédigo de conducta” per-
sonal. Su interaccién con las partes interesadas es diferente, haciéndos mds “amistosa”. A través de
los talleres en particular, se han dado cuenta de que la comunicacidén frecuente y sincera, en los dos
sentidos, con toda la gama de partes interesadas es al final la forma de identificar la mejor solucién

global de gestién de los residuos radiactivos para una determinada comunidad.

A algunos ahora les resulta mds cémodo explorar los profundos temas éticos que rodean las

relaciones entre tecnologia y sociedad.

Los miembros han aprendido a expresar la informacién técnica de una manera mds sencilla y
accesible (y desean seguir formdndose en este drea). Han conseguido comprender de manera mds expli-

cita algunos de los principios bdsicos de comunicacién (como apertura, transparencia, disponibilidad).
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Estdn dispuestos a que las partes interesadas les “estrujen” o contradigan, y buscan maneras de integrar

las preocupaciones sociales en el trabajo técnico de su organizacién.

Los miembros difunden activamente informacién y documentos dentro y fuera de su orga-
nizacién. Discuten sobre el aprendizaje del FSC con sus colegas y contribuyen a llegar a mds gente,
tratando de convencer a otros miembros de su organizacién para que se sensibilicen con las necesi-
dades de las partes interesadas, proporcionando herramientas y sugerencias. Los miembros elaboran
y mejoran los planes de comunicacién de sus organizaciones utilizando conceptos y ejemplos extrai-
dos del FSC. Su credibilidad personal se ha incrementado y ha ganado visibilidad su trabajo de rela-

cién con las partes interesadas.

El aprendizaje de primera mano y en profundidad sobre las experiencias de otros paises ha
ayudado a que muchos participantes tuvieran otras perspectivas sobre su propia situacién nacional.

Pueden evaluar mejor los valores sociales que se han encontrado en diferentes contextos.

Los participantes clarifican sus didlogos con ejemplos extraidos del trabajo con el FSC.
Aportan conocimientos profundos sobre procedimientos en sus debates con las autoridades.
Aportan informacidn util sobre posibles consecuencias en sus debates con las partes interesadas loca-

les y regionales.

El mero hecho de que una organizacién internacional se tome la participacién de las partes
interesadas en serio, y documente su trabajo, constituye de por si un valioso apoyo a todos los acto-
res nacionales. El acceso a las mejores fuentes de aprendizaje y de mejores précticas internacionales,

fortalece la posicién de cada actor participante en el debate nacional.

A.2. Impacto en las organizaciones: competencia y credibilidad

El trabajo del FSC proporciona una vasta informacién internacional que utilizan los miem-
bros de los consejos de administracién de las organizaciones. La influencia del FSC se hace palpable
en los planes estratégicos. Las experiencias del FSC proporcionan conocimientos para analizar los
sucesos en el programa nacional, incluidos los fracasos. Las gufas para mejorar los futuros procedi-
mientos o précticas se desarrollan con aportaciones del FSC. Las organizaciones politicas pueden

aplicar las lecciones del FSC a futuras formulaciones de nuevas politicas.

Segun los participantes, el acceso a las mejores pricticas internacionales ayuda a mejorar la
credibilidad de las organizaciones miembro como fuentes de informacién en su propio pafs. La par-
ticipacién en el FSC da mds prestigio y credibilidad a las propuestas de didlogo con los grupos de

partes interesadas.
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Apéndice: La experiencia colectiva del FSC

Los talleres han permitido que las organizaciones anfitrionas estrechen sus lazos con
(y entre) las partes interesadas y han creado referencias comunes. La visibilidad y credibilidad de las
organizaciones anfitrionas han salido reforzadas. En la actualidad se invita a un mayor ndmero de

partes interesadas a las reuniones o seminarios institucionales.

La participacién en el FSC permite a los particulares hacerse mds competentes en las habili-
dades necesarias dentro de sus organizaciones. A los miembros del FSC se les tiene como expertos o
“puertas” hacia el aprendizaje de la confianza de las partes interesadas. Se les convoca a reuniones y a

debatir actividades de comunicacién con visitantes extranjeros.

Se han compartido los hallazgos del FSC y sus conocimientos en programas de formacién.
Se han aplicado en evaluaciones internas o actuaciones de asesoramiento en la politica. Muchos par-
ticipantes mencionan que sus colegas cada vez son mds sensibles con los temas relacionados con la
participacién, lo cual facilita en una mayor interaccién global con las partes interesadas. Las organi-
zaciones miembro del FSC estdn planificando o poniendo en préctica ejercicios de comunicacién

con las partes interesadas.

Los hallazgos del FSC han apoyado vy, por lo tanto, fortalecido los resultados de los propios
programas de didlogo de las organizaciones. El reconocimiento de su pericia en los asuntos de las
partes interesadas aporta una credibilidad a su institucién que trasciende el terreno técnico. Algunos
miembros utilizan su conocimiento como consultores expertos en programas extranjeros. Los parti-

cipantes en el FSC suelen recibir ofertas para dar conferencias fuera de su organizacién.
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