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Prélogo

Los residuos radiactivos existen como consecuencia tanto de précticas pasadas como actua-
les. Una de las tareas mds complicadas es la gestién de los residuos de larga duracién que deben ais-
larse del entorno humano durante muchos miles o incluso cientos de miles de afios. Aunque se han
logrado avances técnicos significativos en el desarrollo de planes de gestién que, segtin los expertos
técnicos, garantizarfan la seguridad a largo plazo (por ejemplo, la disposicién final en instalaciones
de almacenamiento geoldgico disefiadas tecnoldgicamente), el ritmo de avance en la implementa-
cién de tales soluciones ha sido mds lento de lo esperado. El contraste entre el ritmo esperado y el
observado puede atribuirse en parte a que incialmente predominaba el optimismo tecnolégico. Mds
importantes, sin embargo, han sido los contratiempos, que han surgido principalmente debido a la

subestimacidn de las dimensiones politicas y sociales.

En la gestién de los residuos radiactivos a largo plazo se estdn teniendo en cuenta cada vez
mds conceptos tales como la “toma de decisiones escalonada” y la “ctapas adaprtativas”, en los que el
publico, y especialmente el publico local, ha de estar implicado de manera significativa en la revisién
y planificacién de los desarrollos. El rasgo distintivo de estos conceptos es el desarrollo por pasos o
etapas que sean reversibles, dentro de los limites de la viabilidad. Esto estd disefiado para garantizar
que las decisiones pueden revertirse si la experiencia demuestra que tienen efectos adversos o no
deseados. Por tanto, ha saltado a primer plano el planteamiento escalonado de toma de decisiones
por tener un valor para avanzar en las soluciones sobre la gestién de residuos radiactivos a largo plazo
de una manera socialmente aceptable. A pesar de su temprana identificacién dentro de la comunidad
de la gestién de residuos radiactivos como un medio importante para lograr soluciones y tomar deci-
siones en las que se tenga una confianza generalizada, las bases para una aplicacién de la toma de
decisiones escalonada no han sido ampliamente analizadas. Los principios rectores de cualquier pro-
ceso de este tipo todavia estdn formuldndose, y todavia no se han estudiado completamente sus raices
en la investigacién empirica de las ciencias sociales ni se han analizado las dificultades que entrafia su
implementacién. El informe estudia los desarrollos actuales en lo que se refiere al planteamiento de la
toma de decisiones escalonada en la gestién de residuos radiactivos a largo plazo con el fin de precisar
su estado actual, poner de relieve la dimensidn social, analizar sus raices en las ciencias sociales e iden-
tificar posibles principios rectores y problemas para la implementacién. Muchas de las lecciones
aprendidas proceden del contexto de la seleccién de emplazamientos y del desarrollo de instalaciones

de disposicién final, pero podrian ser aplicables a otros conceptos de gestion.

Este informe pretende ayudar a establecer relaciones mds estrechas entre las comunidades de

gestién de residuos radiactivos y de las ciencias sociales, contribuyendo a la reflexién sobre la toma

e decisiones escalonada a través de la provisién de varias perspectivas respaldadas por un amplio
de d lonada a ¢ de | d t ldad |

conjunto de referencias. En términos generales se observa que existe una convergencia entre el
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enfoque adoptado por los profesionales de la gestién de residuos radiactivos y las indicaciones pro-
cedentes de los estudios de campo en la investigacién social. Existe por tanto una base firme para el
didlogo interdisciplinar, y pueden proponerse principios rectores generales, al menos como base para

un debate posterior.
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Resumen de los puntos clave

El contexto de la gestién de los residuos radiactivos a largo plazo estd siendo conformado
por los cambios en la sociedad moderna. Valores tales como la salud, la proteccién medioambiental
y la seguridad son cada vez mds importantes, al igual que lo son las tendencias hacia sistemas mejo-
rados de democracia participativa que demandan nuevas formas de gestiéon™ del riesgo al tratar con
actividades peligrosas. A su vez, estos cambios hacen necesarias nuevas formas de procesos de did-
logo y toma de decisiones que incluyan un gran nimero de partes interesadas (stakeholders). La
nueva dindmica del proceso de didlogo y toma de decisiones ha sido caracterizada como el paso de
un modelo de “decide, anuncia y defiende” mds tradicional, centrado en la garantia técnica, a uno
de “capra, relacionate y coopera”, para el cual tanto la garantia técnica como la calidad del proceso
son de importancia comparable para conseguir un resultado constructivo. Por consiguiente, los
aspectos cientificos y de ingenieria de la seguridad en la gestién de los residuos ya no son lo dnico
improtante. La capacidad organizativa para comunicar y adaptarse al nuevo contexto se ha revelado

como un aspecto critico para conseguir la confianza del publico.
En el nuevo contexto de toma de decisiones resulta evidente que:

a) Cualquier decisién importante con respecto a la gestién de los residuos radiactivos a
largo plazo vendrd acompafiada de un exhaustivo examen publico con la participacién

de una amplia representacién de las partes interesadas.

b) El publico, y especialmente el publico local, no estd dispuesto a comprometerse irreversi-

blemente con alternativas técnicas sobre las que tenga poco conocimiento y control.

¢) Cualquier opcién de gestién tardard afios en ser desarrollada e implementada, lo que
implicard a partes interesadas que todavia no han nacido. Por tanto, una “decisién” ya no
significa optar, de una vez y por todas, por una solucién completa. Por el contrario, una
decisién es un paso en un cauteloso proceso global de estudio y eleccién de opciones que
preserva la seguridad y el bienestar de las generaciones presentes y futuras sin privar a

éstas dltimas de su derecho de eleccién.

Por tanto, se estd prestando cada vez mds atencién a una mejor comprensién de conceptos
tales como la “toma de decisiones escalonada” y las “etapas adaprtativas”, en los que el publico, y
especialmente el publico local mds afectado, estd implicado de manera significativa en el proceso de

planificacién.

* El término gestién y comunicacién del riesgo se corresponde con la traduccién del término inglés risk governace.
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Planteamiento de una toma de decisiones escalonada para la gestion de los residuos radiactivos a largo plazo

El rasgo distintivo de un concepto de toma de decisiones escalonada es un plan en el que el
avance sea por pasos o etapas que son reversibles, dentro de los limites de la viabilidad. Ademds de
los actores institucionales, el publico participa en cada paso y también en la revisidn de las conse-
cuencias de decisiones anteriores. Esto estd disefiado para asegurar que puede darse marcha atrds en
las decisiones si la experiencia demuestra que tienen efectos adversos o no deseados. Los pasos dis-
cretos que pueden supervisarse con facilidad simplifican la trazabilidad de las decisiones de gestién
de los residuos, permite la realimentacién de los reguladores y del publico y fomenta el aumento de
la confianza publica y politica. También dan tiempo a que aumente la confianza en la competencia
de los que toman las deciones asi como en los que implementan un proyecto de gestién de residuos.
Desde hace tiempo se viene implementado un planteamiento escalonado de toma de decisiones en
programas nacionales de gestién de residuos, por ejemplo, desde principios de los ochenta en los
EEUU y en los paises escandinavos. Sin embargo, a pesar de la temprana implementacién del plan-
teamiento escalonado de toma de decisiones, el tema todavia estd siendo desarrollado y debatido. En
particular, todavia estdn formuldndose principios rectores aceptados y todavia no se han estudiado
completamente sus raices en la investigacién empirica de las ciencias sociales ni se han analizado las
dificultades que entrafia su implementacién. Hasta hace poco no ha sido posible un andlisis deta-
llado dado que no se habfa acumulado suficiente experiencia. El Foro sobre la Confianza de las
Partes Interesadas de la NEA ha examinado los puntos anteriores en el presente informe, cuyos

mensajes clave se resumen a continuacién:

Ya se estan tomando decisiones de manera escalonada y participativa, y existe la voluntad
de aumentar la participacion del publico en la toma de decisiones

Ya se estdn tomando decisiones, y se estdn logrando avances para solucionar la gestién de los
residuos radiactivos, de manera escalonada. Los gobiernos y las instituciones relevantes estdn incor-
porando disposiciones que favorecen la flexibilidad en la toma de decisiones, tales como la reversibi-
lidad de las decisiones y la recuperabilidad de los residuos. Ademds, los gobiernos y las instituciones
relevantes estdn implantando progresivamente instrumentos propios de la democracia participativa
que requerirdn formas nuevas o mejoradas de didlogo entre todas las partes implicadas. Por ejemplo,
se estdn creando asociaciones con las comunidades locales, o se les estdn dando medios a las comu-
nidades, para que interacttien de manera significativa con el proceso de toma de decisiones. Estos
planes promueven el aumento de la confianza en los que toman las decisiones y en los que las

implementan.

La toma de decisiones escalonada tiene en cuenta la reversibilidad de las decisiones

Reversibilidad significa la posibilidad de reconsiderar uno o una serie de pasos en varias eta-

pas de un programa. Naturalmente, tal cambio de rumbo debe ser el resultado de una cuidadosa

12




Resumen de los puntos clave

evaluacién con las partes interesadas apropiadas. Esto implica la necesidad de repasar las decisiones
anteriores as{ como de tener los medios necesarios (técnicos, financieros, etc.) para revertir un paso.
La reversibilidad también denota que, cuando es ttil, pueden incorporarse posiciones de repliegue
tanto en la politica de gestién de residuos a largo plazo como en el programa técnico propiamente
dicho. Por ejemplo, durante las primeras etapas de un programa para la disposicién final de los resi-
duos puede contemplarse revertir una decisién con respecto a la seleccién del emplazamiento o
adoptar una opcién particular de disefio. En etapas posteriores durante la construccién y la opera-
cién, o tras el almacenamiento de los residuos, revertir puede implicar la modificacién de uno o mds
componentes de la instalacién o incluso la recuperacién de bultos de residuos, durante algin
tiempo, de partes de la instalacién. Por tanto, la reversibilidad en la fase de implementacién requiere

la aplicacién de tecnologia de gestién de residuos recuperables.

No todos los pasos o decisiones tienen que ser o, por supuesto, pueden ser totalmente rever-
sibles. Por ejemplo, no puede revertirse la decisién de excavar un pozo y “desexcavarse” el pozo. Por
otra parte, estas decisiones pueden identificarse en el proceso y utilizarse como puntos de espera
naturales para la revisién y confirmacién de programas. Por lo tanto, la reversibilidad es también
una forma de cerrar opciones de manera estudiada. En la misma linea, si se evalda cuidadosamente
la necesidad de dar marcha atrds con las partes interesadas apropiadas durante cada etapa del desa-
rrollo de una instalacién, deberfa conseguirse un alto grado de confianza en que, en el momento en
que se va a tomar una decisién de cierre, no existen motivos técnicos o sociales para la recuperacién

de residuos.

En la gestion de residuos a largo plazo deben reconciliarse los requisitos en conflicto de
seguridad técnica y control social

Debido al extremadamente duradero peligro potencial de algunos residuos radiactivos, la
caracteristica primordial que deben demostrar las instalaciones de gestidén de residuos es la seguridad
a largo plazo. Al mismo tiempo, varias partes interesadas exigen la capacidad futura de controlar y
recuperar los residuos cuando se alojan en instalaciones de almacenamiento subterrdneas. Sélo un
enfoque paso a paso de la implementacién técnica puede garantizar que se consiga simultdneamente
un equilibrio entre la seguridad y la controlabilidad, apropiado para un contexto nacional o de pro-
grama particular y establecer sistemas s6lidos para la gestién de residuos. Tales sistemas sélidos
incluyen la vigilancia durante la caracterizacién, la operacién y, en caso de almacenamiento final, la
fase post-operacional. En respuesta a las tensiones entre las consideraciones sobre la seguridad téc-
nica y el control social, muchas organizaciones de implementacién estdn dirigiendo sus esfuerzos al
desarrollo de una instalacién de almacenamiento definitivo subterrdneo del que puedan recuperarse
los residuos. En algunos casos, la recuperabilidad durante algin periodo de tiempo es también un

requisito legal.
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Planteamiento de una toma de decisiones escalonada para la gestion de los residuos radiactivos a largo plazo

Un enfoque escalonado facilita la participacion del publico y los procesos de aprendizaje
social

Existe una convergencia importante entre el enfoque que estdn adoptando los profesiona-
les de la gestién de residuos radiactivos y las indicaciones procedentes de los estudios de campo
en la investigacién social. Los estudios empiricos de investigacién en las ciencias sociales identifi-
can la confianza en los métodos de gestién de residuos radiactivos y la confianza en los que toman
las decisiones y las implementan como factores clave para la aceptacién por parte del publico.
Estos estudios indican también que gane familiaridad y control sobre las tecnologias e institucio-
nes de gestién de residuos radiactivos es crucial para aumentar la confianza. La familiaridad y el
control han de lograrse a través de la participacién del publico y de procesos de aprendizaje social.
Por tanto, se proponen enfoques ascendentes en los que quienes toman las decisiones y otras par-
tes interesadas son asesoradas por expertos cientificos, pero, al mismo tiempo, los que toman las
decisiones y los expertos toman en consideracién los objetivos, necesidades e inquietudes defini-
dos por las partes interesadas. Los enfoques ascendentes se ven facilitados en gran medida por
procedimientos escalonados que dan tiempo suficiente para el desarrollo, mediante la delibera-

cién, o debates que sean competentes e imparciales.

Existen valores sociales en conflicto que aumentan la complejidad de la toma de
decisiones

La investigacién sobre la gestién organizativa sugiere que los valores en conflicto deben
incorporarse en los procesos de decisién social para que éstos tengan éxito y que los valores domi-
nantes pueden cambiar con el tiempo. Por ejemplo, en el pasado, las decisiones relacionadas con
la gestién de residuos radiactivos estaban dominadas por un enfoque técnico de mando y control,
que se centraba principalmente en encontrar soluciones técnicamente dptimas. Posteriormente,
este enfoque ha dado paso a una orientacién a los derechos de los individuos, centrdndose en la
participacién y en alcanzar decisiones que sean técnicamente sélidas y que al mismo tiempo tenga
un respaldo mds amplio de la comunidad, incluso si éstas pudieran no coincidir con a las solucio-
nes inicialmente escogidas por los expertos como éptimas. Cuando se tiene en cuenta la partici-
pacién y el respaldo de la comunidad, se observa entonces un cambio adicional y se busca la equi-
dad distributiva. La tensién que existe entre valores en conflicto tales como la eficiencia técnica,
el respaldo de la comunidad y la equidad distributiva hace que los procesos de toma de decisiones
sean mds complejos. Las investigaciones indican que es imposible satisfacer todos los valores en
conflicto mediante un proceso de toma de decisiones idealizado. Sin embargo, en una sociedad
democrdtica altamente desarrollada, todos los criterios deseados deberfan satisfacerse al menos

hasta un cierto punto.
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Resumen de los puntos clave

De la experiencia practica y la investigacion social estan emergiendo principios generales de
participacion del publico, aprendizaje social y toma de decisiones adaptativa

Parece que a partir de la experiencia en la investigacién social y en la gestién préctica de los
residuos radiactivos se estd llegando a un consenso. Tres principios generales son los elementos esen-

ciales de cualquier toma de decisiones que busque un amplio respaldo social, concretamente:

* La toma de decisiones deberia realizarse a través de procesos iterativos y visibles, proporcionando
la flexibilidad para adaptarse a cambios contextuales, por ejemplo, implementando un enfo-

que escalonado que dé tiempo suficiente a que aparezca un debate adecuado e imparcial.

* Deberia facilitarse el aprendizaje social, por ejemplo, fomentando las interacciones entre las

partes interesadas y los expertos.

* Deberia facilitarse la participacion del piiblico en los procesos de toma de decisiones, por
ejemplo, promocionando una comunicacién constructiva y de gran calidad entre indivi-

duos con distintos conocimientos, intereses, valores y visiones del mundo.

En el contexto de la gestién de residuos radiactivos deberia buscarse un conjunto de objeti-
vos de accion especificos

Para que los principios esbozados anteriormente puedan ponerse en prictica deben establecerse
un conjunto de objetivos propios del contexto de la gestién de residuos radiactivos. En particular, para

identificar e implementar soluciones que ampliamente sean consideradas legitimas, serd importante:

* Tener un debate abierto y tomar decisiones sobre la politica nacional relativa a la produc-

cién de energfa y el futuro de la energfa nuclear.

* Llegar a un acuerdo general de que el estado de las cosas es inaceptable y que un problema

importante ha de ser solucionado.

* Definir claramente los actores y los fines del programa de gestién de residuos, incluyendo

la fuente, el tipo y el volumen de residuos que hay que manipular.

* Definir una combinacién segura, que sea técnica y politicamente aceptable, sobre el

método de gestién y de emplazamiento de los residuos.

* Identificar uno o mds emplazamientos técnica y politicamente aceptables para una instala-

cién de gestién de residuos.

* Negociar paquetes de compensaciones/incentivos y planes de supervisién comunitaria

especialmente disefiados con las comunidades receptoras y sus vecinas.

* Implementar decisiones respetando totalmente los acuerdos.
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Planteamiento de una toma de decisiones escalonada para la gestion de los residuos radiactivos a largo plazo

La implementacién de un proceso escalonado da lugar a una serie de aspectos metodologi-
cos relevantes que hay que resolver

Por lo general llevard varias décadas implementar las soluciones a largo plazo para gestionar
los residuos radiactivos. Lo mds probable es que resulte dificil incorporar las opiniones de las partes
interesadas nacionales, regionales y locales y permitir la integracién de sus opiniones en el proceso
de toma de decisiones. En particular, cuando se emplea un enfoque iterativo ya no puede esperarse

que el avance sea lineal.

Los planes concretos para esbozar y establecer las fases de decisidn, seleccionar e implicar a
las partes interesadas en un proceso participativo y adaptar las instituciones para satisfacer las expec-
tativas a largo plazo requerirdn de una cuidadosa planificacién y la adaptacién a cada contexto
nacional. Serdn necesarios criterios para equilibrar la sostenibilidad social y la eficiencia de un pro-
ceso que, al incorporar mds puntos de control de las decisiones, se hace mds largo e incierto. Serd
importante que la concentracién y la atencién se mantengan con el tiempo y que se elija adecuada-
mente a un garante del proceso. La reflexién y el intercambio constantes a escala internacional pue-

den contribuir positivamente a estos esfuerzos.
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I. Introduccion

Los residuos radiactivos existen como consecuencia tanto de las pricticas pasadas como de
las actuales. En los paises con programas nucleares surgen principalmente del uso de la energfa
nuclear para producir electricidad y, en un subconjunto de paises nucleares, de manera importante
de las actividades de defensa. En los paises con programas nucleares y no nucleares se producen resi-
duos radiactivos en aplicaciones médicas y de investigacién asi como en aplicaciones industriales por
el uso de materiales radiactivos. Por tanto, la mayorfa de los paises posee alguna cantidad de resi-

duos radiactivos.

Una de las tareas mds complicadas es la gestién de los residuos radiactivos de larga duracién,
que deben aislarse del entorno humano durante muchos miles o incluso cientos de miles de afios.
Retos similares aparecen en la gestién de otros residuos que no son radiactivos pero que también son
peligrosos y nunca decaen. Aunque se han logrado avances técnicos significativos en el desarrollo de
planes de gestidén que, segin los expertos técnicos, garantizarian la seguridad a largo plazo (por ejem-
plo, la disposicién final en instalaciones de almacenamiento geoldgicas disefiadas tecnolégicamente),
el ritmo de avance en la implementacién de tales soluciones ha sido mds lento de lo esperado. El con-
traste entre el ritmo esperado y el observado puede atribuirse en parte a que inicialmente predomi-
naba el optimismo tecnoldégico. Mds significantes, sin embargo, han sido los contratiempos, que han
surgido principalmente debido a la subestimacién de las dimensiones politicas y sociales (NEA,
1999a; NEA, 1999¢). El gran publico ha expresado sus reservas sobre la capacidad para gestionar los
residuos radiactivos y el grado de riesgo que representan (Eurobarémetro, 1999 y 2002). Es mds, a
veces existe entre el gran publico la idea equivocada de que la gestién de residuos radiactivos implica
riesgos que son mayores que los derivados de la operacién de las centrales nucleares (por ejemplo,
Charron, er al. 2000). Las reservas expresadas por parte del piblico también pueden estar relaciona-
das con una falta de confianza en la seguridad de la energfa nuclear y algunas veces con un rechazo
frontal a la energfa nuclear y a las organizaciones asociadas o con una falta de entendimiento sobre
cémo genera riesgos la radiactividad o incluso con una falta general de confianza en los avances cien-
tificos. En cualquier caso, es comprensible que pueda haber resistencia a comprometerse irreversible-

mente con actuaciones cuyas consecuencias no son totalmente comprendidas.

En este contexto, el estudio de las demandas sociales ha pasado a un primer plano. El
Informe Canadiense del Grupo de Evaluacién Ambiental del Concepto de la Gestién y la
Disposicién Final de Residuos del Combustible Nuclear (CEAA, 1998) sirve de ejemplo. El grupo
examind el concepto para la gestién y la disposicién final del combustible nuclear gastado en
Canad4 desarrollado durante un periodo de 15 afios por Atomic Energy of Canada Limited
(AECL). Se tardaron nueve afios en finalizar el estudio, desde que se formé el Grupo de Estudio

hasta el informe final, y el veredicto fue que:
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* “La seguridad del concepto de AECL ha sido probada adecuadamente desde una perspec-
tiva técnica para una etapa conceptual de desarrollo, pero todavia existe un requisito pen-

diente para su demostracién desde una perspectiva social.”

* “En su estado actual, el concepto de AECL para el almacenamiento geolégico profundo
no ha demostrado tener un gran respaldo por parte del puablico. El concepto no tiene en
su forma actual el nivel requerido de aceptabilidad para ser adoptado como el plantea-

miento canadiense para gestionar residuos del combustible nuclear.”

A rafz del efecto del cuestionamiento constante y creciente por parte del publico, las postu-
ras entre los que toman decisiones en el dmbito de la gestién de residuos han sufrido un cambio sus-

tancial desde finales de los noventa, tal como ilustra la siguiente cita (NEA, 1999a, pdg. 37):

* “Los implementadores y reguladores estdn mds dispuestos que nunca a tener en cuenta los
deseos del publico siempre y cuando estos no pongan en peligro la seguridad de las
instalaciones de disposicién final. Un deseo comidn es que se desarrollen estrategias y
procedimientos que permitan la vigilancia a largo plazo e incluyan la reversibilidad y
recuperabilidad. Actualmente existen una serie de programas que consideran estos temas

explicitamente.”

Se ha producido, en particular, un cambio importante desde un enfoque principalmente
técnico a uno en el que se combinan los aspectos técnicos y sociales. Este importante cambio fue
reiterado en el Informe de disposicion de la Academia Nacional de las Ciencias de los EEUU (NRC,
2001, pdg. 128):

* “Los liderazgos politicos de varios paises han reformulado sus programas de residuos

nucleares para recalcar la necesidad de que exista la posibilidad de eleccién social.”

Este mismo documento establece como recomendacién principal (NRC, 2001, pdgs. 5 y 42):

* “Por motivos cientificos y sociales, los programas nacionales deberfan avanzar de manera

gradual o escalonada, basados en el didlogo y el andlisis.”

Por tanto, se estd prestando cada vez mds atencidén a conceptos tales como la “coma de deci-
siones escalonada” y las “etapas adaprativas”. El rasgo distintivo de estos conceptos es un plan en el
que el avance se haga por pasos o etapas que son reversibles, siempre y cuando esto sea viable.
Ademds de los actores institucionales, el publico, y especialmente el publico local, participa en cada
paso y también en la revisién de los resultados de las decisiones que se han tomado en etapas ante-

riores. Esto estd disefiado para garantizar que las decisiones se toman de manera transparente y
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puedan revertirse si la experiencia demuestra que tienen efectos adversos o no deseados. Por tanto,
ha saltado a la palestra una toma de decisiones escalonada por ser importante para avanzar en la ges-

tién de residuos radiactivos a largo plazo de una manera socialmente aceptable.

I.1. Acerca de este documento

A pesar de que la toma de decisiones escalonada fue identificada relativamente pronto den-
tro de la comunidad de gestidén de los residuos radiactivos (NEA, 1995) como un medio importante
para lograr soluciones y tomar decisiones en las que se tenga una confianza generalizada, el tema
todavia estd siendo debatido y desarrollado. Los principios rectores aceptados de cualquier proceso
de este tipo todavia estdn formuldndose, y todavia no se han estudiado completamente sus raices en
la investigacién empirica de las ciencias sociales ni se han analizado las dificultades que entrafa su
implementacién. Este documento estudia los desarrollos actuales en lo que concierne a la toma de
decisiones escalonada en la gestién de residuos radiactivos a largo plazo con el fin de precisar su
estado actual, poner de relieve sus dimensiones sociales, analizar sus raices en las ciencias sociales e
identificar principios rectores y problemas en su implementacién. El trabajo se centra en la toma de
decisiones y la manera de gestionarlas. Por consiguiente, no se tienen en cuenta de manera detallada
los aspectos financieros, cientificos y técnicos. Muchas de las lecciones aprendidas de aqui en ade-
lante proceden del contexto de la seleccién de emplazamientos y del de desarrollo de emplazamien-
tos de disposicidén final de residuos, pero podrian ser aplicables a otros conceptos de gestién. El

documento examina los avances y la bibliografia hasta el afio 2003.

Como continuacién de este capitulo de introduccidn, el siguiente capitulo examina los
avances reales y la implementacién de la toma de decisiones escalonada en el mundo de la gestién
de residuos radiactivos. El siguiente capitulo analiza las lineas que pueden aprenderse de los estudios
de campo en la investigacién social. Las indicaciones procedentes de los profesionales y del mundo
de la investigacién social se combinan posteriormente en el capitulo cuarto, que identifica los prin-
cipios rectores generales para la toma de decisiones escalonada asi como los objetivos de accién que
traducirfan esos principios en una prdctica real de gestién de residuos radiactivos. Luego se dedica
un capitulo aparte a estudiar los problemas principales a los que hay que enfrentarse cuando se esta-
blece e implementa un enfoque escalonado de toma de decisiones. Un ultimo capitulo presenta las

conclusiones de este estudio.
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Il. Avances en el mundo de la gestion de los residuos radiactivos

El contexto de la gestién de residuos radiactivos a largo plazo estd siendo conformado por
los cambios en la sociedad moderna. Valores tales como la salud, la proteccién medioambiental y la
seguridad son cada vez mds importantes, al igual que lo son las tendencias hacia sistemas mejorados
de democracia participativa que demandan nuevas formas de gestién del riesgo al tratar con activi-
dades peligrosas. En este contexto siempre cambiante, cualquier decisién importante relativa a la
gestion a largo plazo de residuos radiactivos vendrd acompafiada de un exhaustivo examen ptiblico
con la participacién de un abanico de partes interesadas, y llevard décadas desarrollar e implementar
cualquier opcién de gestidn, lo cual involucrard a partes interesadas que todavia estdn por nacer. Al
mismo tiempo, el publico, y especialmente el publico local, no estd dispuesto a comprometerse irre-
versiblemente con opciones técnicas con las que no estd suficientemente familiarizado o que no
comprende demasiado, y una “decisién” ya no significa optar, de una vez y por todas, por una solu-
cién completa. Por el contrario, una decisién es un paso en un cauteloso proceso global de estudio y
eleccién de opciones que preserva la seguridad y el bienestar de las generaciones presentes y futuras
sin privar a éstas dltimas de su derecho de eleccién. Por tanto, se estd prestando cada vez mds aten-
cién a una mejor comprensién de conceptos tales como “toma de decisiones escalonada” y “etapas
adaptativas”, en los que el publico, y especialmente el publico local mds afectado, estd implicado de
manera significativa en el proceso de planificacién. La existencia de pasos discretos fdcilmente eva-
luables simplifica la transparencia y trazabilidad de las decisiones sobre la gestién de residuos, per-
mite la respuesta de las partes interesadas y fomenta el aumento de la confianza publica y politica.
Esto también les da a los actores institucionales, tales como los reguladores y los implementadores,

multples oportunidades para demostrar su competencia y ganarse la confianza del publico.

I.1. Ya se estan tomando decisiones de manera escalonada

Ya se estdn tomando decisiones, y se estdn logrando avances hacia soluciones de gestién de
residuos radiactivos, de manera escalonada, y en algunos casos esto se estd incorporando al marco
regulador para la toma de decisiones. Por ejemplo, en algunos programas, las secuencias iniciales de
decisién se han subdividido posteriormente en pasos mds pequefios a fin de dar cabida a, por ejem-
plo, la participacién del publico, nueva legislacién (por ejemplo, sobre evaluacién de impacto

ambiental) y/o decisiones de las autoridades. Asi:

* En Francia, tras examinar el anterior programa nacional, de clara orientacién tecnoldgica,
el Parlamento aprobd la nueva Ley de Residuos Radiactivos de 1991. Este marco “transpa-
rente, responsable y democrdtico” establece tres vias de investigacién complementarias,
incluyendo la investigacién por etapas sobre la opcidén de la disposicién final geoldgica.

En primer lugar, han de crearse varios laboratorios subterrdneos de investigacién que
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servirdn para evaluar los emplazamientos potenciales para una instalacién de almacena-
miento definitivo. A continuacién, baséndose en el andlisis de los resultados de los labora-
torios de investigacién, el Parlamento designard un emplazamiento para la instalacién de

almacenamiento definitivo y/o otras vias de investigacién (Bataille, 1994).

* En Suecia se decidié autorizar en 1992 un almacenamiento geoldgico para combustible
gastado en dos etapas. La primera etapa implica la autorizacién completa de un almacena-
miento pequefio (que contenga aproximadamente el 10% de los residuos). Tras un
periodo de operacién del orden de una década, se evaluard la experiencia y se tomard una
decisién sobre si recuperar los residuos ya almacenados o continuar y depositar el resto del

combustible gastado (Papp, 1998).

* En Finlandia, durante la fase de implementacién de la instalacién de almacenamiento
definitivo del combustible gastado, el proyecto serd revisado con frecuencia por el regula-
dor. Cabe mencionarse que, ademds del programa original, se han afiadido dos nuevos
hitos: uno antes de proceder a la construccién de la instalacién subterrdnea en roca de
caracterizacién y otro en 2006, cuando se publique un informe intermedio que serd anali-
zado. Estos nuevos puntos de andlisis han sido propuestos por la autoridad finlandesa
sobre seguridad nuclear y radiactiva (STUK), y supondrian reforzar el papel de la autori-

dad reguladora en la supervisién del programa (Vira, 2001).

* En el Reino Unido, Nirex ha estado desarrollando recientemente recomendaciones para
un proceso escalonado para aplicarlo en las decisiones sobre la gestién de los residuos
radiactivos a largo plazo. El proceso recomendado incluiria las etapas de investigacién,
didlogo, consulta y eleccién con respecto tanto a las opciones de gestién de residuos
como a los emplazamientos para las instalaciones de gestién de los residuos (Nirex,
2002). En el mismo pais, el Departamento de Medio Ambiente, Alimentacién y
Asuntos Rurales (Defra) y las Administraciones Delegadas han instituido también un
programa de toma de decisiones escalonada. El programa comenzé en 2001 y estudiard
las opciones para la gestién de los residuos a largo plazo. En 2007 se tomard una deci-
sién sobre qué opcién u opciones se llevardn adelante (Defra y Administraciones
Delegadas, 2001).

* En los Estados Unidos, las regulaciones existentes sobre concesién de licencias para un
repositorio propuesto en Yucca Mountain, Nevada, prevén un andlisis y toma de decisio-
nes escalonados con respecto a la construccién, autorizacién, recepcién inicial de residuos
y el cierre del repositorio. Las decisiones en cada etapa dnicamente pueden tomarse tras la
realizacién de debates publicos completos e imparciales. También se estd considerando la
implementacién por fases del repositorio, si se concede una licencia para recibir residuos
en Yucca Mountain (Williams, 2002; NRC, 2003).
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Por dltimo, en paises tales como Alemania, Canad4, Francia y el Reino Unido se puede
decir que los contratiempos recientes en sus programas forman todavia parte de la toma de decisio-
nes escalonada ya que estos paises han vuelto a una etapa de establecimiento de conceptos de sus
programas de gestién de residuos radiactivos a largo plazo. Estos ejemplos ilustran el hecho de que
el avance de los programas de toma de decisiones escalonada no tienen porqué ser lineales. En este
contexto, Finlandia parece ser el tinico pafs en el que se ha establecido un marco de toma de deci-
siones y se ha seguido sin retrasos en los tiempos previstos de manera que ha resultado satisfactoria

para la mayoria de las partes interesadas durante la mayor parte del tiempo (Vira, 2001;
NEA, 2002a).

11.2. Un enfoque técnico y social comhinado

La prueba de las decisiones escalonadas y sus consecuencias es ya una manera conocida de
progresar en dreas cientificas o técnicas. Generalmente, esto supone concebir un proyecto técnico
que sea flexible a los cambios de conocimiento o a sorpresas técnicas o fisicas (disefio sobre la mar-
cha), y se basa en la evaluacidn iterativa del comportamiento de la instalacién a la luz de los nuevos
conocimientos, cambios de disefio o ambos (NRC, 1990). Hoy en dia todos los programas de ges-
tién de residuos radiactivos, y especialmente los que han sido redisefiados, reconocen y recalcan, de
una forma que no se habfa observado antes, la contribucién de la participacidn social a la calidad y
legitimidad de las decisiones. Es mds, sin respaldo social es dificil que un concepto sea adoptado, tal
y como indicé el panel canadiense (CEAA, 1998). Por tanto, para que haya progreso existe la nece-

sidad reconocida (NEA, 1999a; NEA, 1999b) de:

* Un extenso acuerdo en la sociedad en lo que respecta a la idoneidad ética, econémica y

politica de la solucién para la gestién de los residuos.

* Una gran confianza en la viabilidad y la seguridad a largo plazo de la tecnologia

relevante.

* Una amplia confianza en las estructuras organizativas, el marco legal y el proceso regula-
dor de revisién para el desarrollo de la instalacién de gestién de residuos, incluyendo un

acuerdo sobre las etapas de desarrollo.

Con el nuevo enfoque sobre la toma de decisiones técnica y social combinado, es necesario
tratar una nueva serie de desaffos. Estos retos se refieren a la participacién de las partes interesadas,
no sélo basada en requisitos legales, sino también a través de la implementacién de cambios organi-
zativos en los organismos institucionales relevantes, que permitan nuevas formas de didlogo e inte-
raccién y al desarrollo adicional de conceptos tales como la recuperabilidad de los residuos y la

reversibilidad de las decisiones.
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1.3. Bases legales para la participacion de las partes interesadas

En la mayoria de los paises de la OCDE/NEA existen mecanismos para implicar a las partes
interesadas, y especialmente al publico y a las autoridades locales, en proyectos de desarrollo de la ges-
tién de los residuos y, mds generalmente, en la planificacién de actividades que afectan a temas socia-
les y ambientales importantes. Por ejemplo, en Francia la Ley de Residuos Radiactivos de 1991 intro-
dujo una consulta obligatoria con las autoridades y publico locales antes de que pudiesen empezar las
investigaciones de superficie para un laboratorio subterrdneo para la investigacién sobre la disposicién
final de residuos. La ley también instituyé un comité local de informacién y supervisién (CLIS)
como un foro abierto y continuo para seguir el desarrollo del laboratorio subterrdneo. En varios pai-
ses existen planes legales similares. Mds generalmente, los paises miembros de la Unién Europea estdn
obligados por los términos de las directivas sobre Evaluacién del Impacto Ambiental (EIA)
(85/337/EEC, tal como fue enmendada por 97/11/EC) y Evaluacién Ambiental Estratégica (SEA —
Strategic Environmental Assessment) (2001/42/EC). Estas directivas tienen un alcance muy amplio,
requiriendo una evaluacién de los impactos tanto directos como indirectos de los proyectos, planes y
programas relevantes, no sélo sobre el entorno natural, sino también sobre los seres humanos, los bie-
nes materiales y la herencia cultural. Crucialmente, hacen previsiones especificas para informar al
publico y a los Estados Miembros de la UE vecinos. Ademds, como resultado de las enmiendas
requeridas para alinear totalmente toda la legislacién ambiental con la Convencién de Aarhus (véase
mds abajo), estas previsiones estdn siendo reforzadas para garantizar una participacién mds temprana
y efectiva del publico en los procesos asociados de toma de decisiones. Los requisitos de evaluacién
del impacto ambiental han sido utilizados, especialmente en Escandinavia, como una oportunidad
para realizar también una evaluacién participativa de los impactos sociales (NRC, 2001, pdgs. 132-
134; NEA 2002a). Mds propia de la gestién de residuos radiactivos es la Resolucién del Comité de
las Regiones de la CE sobre Seguridad Nuclear y Democracia Local/Regional (98/C 251/06)'. La
resolucién anterior prescribe transparencia, participacién del puablico y apoyo financiero para facilitar
la participacién de las autoridades afectadas en las decisiones relacionadas con la seleccién del empla-

zamiento, la construccién, la operacién y la clausura de instalaciones nucleares.

En América del Norte, la dltima actualizacién de la Ley de Evaluacién Ambiental cana-
diense crea mds oportunidades para la participacién en la planificacién de proyectos industriales por
parte de las partes interesadas afectadas, incluyendo el publico. El Proyecto de ley C-27, Una Ley
que respeta la gestion a largo plazo del combustible nuclear como residuo, aprobado a mediados del
2002, incorpora explicitamente requisitos para evaluar los impactos e inquietudes sociales
(Létourneau, 2002 y 2003) y representa un nuevo inicio de la gestién del combustible nuclear gas-

tado canadiense. En los Estados Unidos, existen requisitos estatutarios sobre la participacion de las

Resolucién del Comité de las Regiones sobre Seguridad Nuclear y Democracia Local/Regional (98/C 251/06), Diario Oficial
de las Comunidades Europeas, 10/8/98.
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partes interesadas relacionados con la emisién de una Declaracién de Impacto Ambiental tanto bajo
la Ley Nacional de Politica Ambiental como bajo la Ley de Politica sobre Residuos Nucleares. Esto
dltimo aplica al almacenamiento definitivo de residuos radiactivos de alta actividad y combustible
gastado®. Ademds, las normas ambientales y los criterios de concesién de licencias para el almacena-
miento definitivo de residuos radiactivos de alta actividad y combustible gastado se han desarrollado
con una extensa participacién y aportacién del piblico (USNRC, 2002). En general, existe un con-
junto de experiencias en la realizacién de evaluaciones de impacto ambiental en varios campos,
incluyendo la gestién de residuos radiactivos (véase, por ejemplo, Leskinen, ez a/. 1991). La tabla 1
resume las inquietudes tipicas y principales de las partes interesadas que han sido identificadas en
relacién con la realizacién de estos estudios (Létourneau, 2002), que también aplican a la gestién de
residuos radiactivos. Es preciso tener conciencia de estas inquietudes asi como las acciones preventi-

vas para poder ocuparse de ellas.

En muchos paises, la legislacién también requiere que los procesos reguladores estén abier-
tos al publico, consultando los organismos reguladores al pudblico y celebrdndose debates publicos
en el caso de las decisiones mds importantes. Estos requisitos estdn reforzados en ciertos casos por
tratados o convenciones internacionales tales como la Convencién Conjunta sobre la Seguridad de
la Gestién de Combustible Gastado y sobre la Seguridad en la Gestién de los Residuos Radiactivos®
y la Convencién de Espoo?, las cuales también requieren que se facilite informacién a los pafses
vecinos. En temas que afectan al medio ambiente en general, la Convencién de Aarhus® es de gran
alcance especialmente para aquellos paises que la han ratificado, permitiendo al puiblico un acceso
temprano a la informacién y los procesos de toma de decisiones asociados. Ademds, la Convencién
proporciona una definicién muy amplia del “publico afectado”, definido como “el publico afectado
0 que es probable que se vea afectado, o que tiene un interés en, la toma de decisiones medioam-
bientales”. La Convencidén también especifica que, a efectos de esta definicién, “se considerard que
tienen interés las organizaciones no gubernamentales que promuevan la proteccién ambiental y

cumplan los requisitos de las leyes nacionales”.

Véase también la seccion 9.1 en la “Recomendacién por parte del Secretario de Energfa con respecto a la idoneidad del empla-
zamiento de Yucca Mountain para un repositorio bajo la Ley de Politica sobre Residuos Nucleares de 19827, disponible en
www.ymp.gov/new/sar.pdf. En ella se da una visién general de las investigaciones sobre las partes interesadas realizadas por el

Departamento de Energia de los EEUU.

Las Naciones Unidas, el Organismo Internacional de la Energfa Atémica, la Convencién Conjunta Internacional sobre la
Seguridad de la Gestién del Combustible Gastado y sobre la Seguridad de la Gestién de los Residuos Radiactivos.

www.iaea.or.at/worldatom/Documents/Legal/jointconv.shtml.

La Convencidn sobre la Evaluacién de Impacto Ambiental en un Contexto Transnacional de la Comisién Econémica para

Europa de las Naciones Unidas (UNECE) www.unece.org/env/eia/welcome.html.

Convencién sobre el Acceso a la Informacién, la Participacién del Publico en la Toma de Decisiones y el Acceso a la Justicia

en Temas Ambientales de la Comisién Econémica para Europa de las Naciones Unidas (UNECE). www.unece.org/env/pp/.
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Tabla 1. Inquietudes planteadas por las distintas partes interesadas en la realizacion de estudios de Evaluacion del
impacto ambiental®

Inquietudes planteadas por el piblico:

* Dificultades administrativas para las sesiones de informacién al publico: por ejemplo, falta de publicidad,
problemas de programacién, escenario inadecuado, formato agobiante, debates rigurosos, lenguaje de la

informacién, informacién que no es fécil de usar.
¢ Financiacién nula o insuficiente para el examen publico y las actividades de intervencidn.
* Consultas mds estrechas entre el gobierno y la industria.
¢ Informacién no disponible en su idioma preferido.
* Impresién de que los comentarios no se tuvieron en cuenta.
* No se presta suficiente atencién a las inquietudes sociales y a cémo atenderlas.

* Sensacién de que no hay control.

Inquietudes planteadas por la industria:
* Costes clevados de las actividades de evaluacién de impactos.
* Grandes retrasos.
* Falta de credibilidad independientemente de como se realizaran las actividades de evaluacién.

* Se realizaron grandes esfuerzos para organizar sesiones que no tuvieron asistencia de publico.

Inquietudes planteadas por los gobiernos:
* Gestién de los grupos de estudio.
» Agendas ocultas de algunos participantes.
* Litigio sobre el proceso.

 Tensiones politicas.

1.4. Nuevas formas de dialogo y participacion de las partes interesadas

El entorno social para la toma de decisiones ha venido cambiando de forma importante. En
particular, la tecnologia ya no se percibe como el futuro brillante; aquellos que cuestionaron el anti-
guo orden estdn ahora en puestos de toma de decisiones, y la decisién centralizada ha dado paso a
una mayor participacién de la autoridad local. En general, los proyectos de desarrollo son rechaza-

dos cuando las partes interesadas no han estado activamente implicadas en su creacién y no han

¢ Basado en Létourneau, 2002.

30



Avances en el mundo de la gestion de los residuos radiactivos

desarrollado un sentido de responsabilidad hacia ellos. En el campo de la ciencia y la tecnologia se
escuchan llamadas para establecer el didlogo entre los que toman decisiones y el pablico. Por ejem-
plo, en el Reino Unido un informe reciente preparado por el Comité Selecto sobre Ciencia y

Tecnologia de la Cdmara de los Lores subrayé que (HoL, 2000, pdg. 4):

* “Dar una respuesta adecuada a la necesidad de tener mds y mejor didlogo entre el publico y
la ciencia en el Reino Unido requiere que vayamos mds alld de las iniciativas basadas en
sucesos tales como las conferencias de consenso o los jurados populares. El Reino Unido
debe cambiar los términos de referencia y procedimientos institucionales actuales para abrir-
los a una influencia mds sustancial y aportaciones mds efectivas de diversos grupos... Ese
didlogo directo con el publico deberia pasar de ser un afiadido opcional a la formulacién de
politicas basadas en la ciencia y a las actividades de las organizaciones de investigacién y las

instituciones académicas, y convertirse en una parte normal e integral del proceso.”

Ademds para cumplir sus obligaciones legales bdsicas de informar y consultar a las partes
interesadas, las instituciones individuales de los paises de la OCDE estdn implementando cada vez
mds formas de democracia participativa que requerirdn nuevas o mejoradas formas de didlogo entre
todas las partes implicadas. En el campo de la gestién de residuos, se estdn creando asociaciones con
las comunidades locales o se les estd dando los medios a las comunidades locales para que interven-
gan de manera significativa en el proceso de toma de decisiones (poder de veto, financiacién de las
comunidades para que desarrollen sus propia competencia, etc.). En este contexto, el aspecto téc-
nico de la gestién de residuos ya no es lo unico que tiene importancia; la capacidad de organizacién
y adaptacién ha pasado ahora a un primer plano. La obligacién de entablar didlogo y demostrar a las
partes interesadas que sus aportaciones se tienen en cuenta plantea los problemas de quién puede
asumir el papel de comunicador, qué habilidades y formacién son necesarias, qué herramientas

deberian desarrollarse y qué cambios organizativos son necesarios (NEA, 2003d).

Las nuevas dindmicas de didlogo y toma de decisiones pueden caracterizarse como el paso
del modelo de “decide, anuncia y defiende” tradicional, que estaba centrado casi exclusivamente en
el contenido técnico, a uno de “capta, relacionate y coopera”, para el que son de importancia com-
parable el contenido técnico y la calidad del proceso (Kotra, 2000). Pueden citarse ejemplos nota-

bles en:

* Bélgica, con un nuevo enfoque de la seleccién de emplazamientos y una instalacién para
residuos de baja y media actividad. Los factores clave son la clara identificacién y separa-
cién de las opciones ética y técnica y la busqueda de asociaciones con los municipios loca-
les (NEA, 2004). Se deposita un gran nivel de confianza en las decisiones de las comuni-

dades que participan. Resulta evidente que el implementador ha sufrido un impacto
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puesto que el departamento de comunicacién de ONDRAF/NIRAS ha estado planeando
establecer un “didlogo sobre lo que significa dialogar” que abarque a toda la organizacién
(Vanhove, 2000; Bergmans, 2002) en el contexto de la sostenibilidad de la gestién de los
residuos radiactivos (ONDRAE, 2001).

* Suecia, con una importante participacién de las partes interesadas en las primeras fases de
la seleccién de emplazamientos para un repositorio geoldgico para combustible nuclear gas-
tado. El “proceso Oskarshamn” (Carlsson, 2000) aprovecha la oportunidad facilitada por la
legislacién EIA para embarcarse en un didlogo de varios afios sobre la viabilidad entre
representantes elegidos y no elegidos de la comunidad, implementadores y reguladores,

jugando estos tltimos el papel de “expertos del pueblo” (Westerlind y Hedberg, 2000).

* El Reino Unido, donde los legisladores, los departamentos gubernamentales y el imple-
mentador (Nirex) han dado, en distintos momentos, un paso atrds con respecto a la
manera normal de hacer las cosas para revisar ptblicamente las orientaciones de la gestién
de residuos radiactivos e involucrarse en averiguaciones o ejercicios de consulta. Entre
éstas se encuentra la investigacién por parte de la Comisién Selecta sobre Ciencia y
Tecnologia de la Cdmara de los Lores (Cdmara de los Lores, RU, 1999), el Informe de
Consulta de las Administraciones britdnicas responsables de la politica de gestién de resi-
duos radiactivos en Inglaterra, Escocia, Gales e Irlanda del Norte (Administraciones britd-
nicas, 2001) y la Conferencia de Consenso Nacional sobre Residuos Radiactivos (UK
CEED, 1999). Nirex ha estudiado la bibliografia de consulta (por ejemplo, Nirex, 2002b)
y ha patrocinado la investigacién cualitativa (por ejemplo, Future Foundation, 2002) y
estd trabajando para integrar el conocimiento de las ciencias sociales en la prictica organi-
zativa, incluyendo evaluaciones del rendimiento basadas en valores corporativos deseados

tales como la transparencia.

* Japén, donde el Ministro de Economia, Comercio e Industria estd fomentando, entre
otras iniciativas, un uso futurista de la tecnologia de comunicacién de informacién para
establecer un entendimiento compartido por todas las partes interesadas, incluidos los
gestores del riesgo y los ciudadanos, de los temas relevantes sobre la disposicién final de

los residuos radiactivos de alta actividad (Instituto Keio, 2002).

* En Francia, donde se creé por ley un comité local de informacién y supervisién (CLIS)
para seguir el progreso realizado en el laboratorio de investigacién subterrdneo de
Meuse/Haute-Marne. El CLIS representa el lugar de encuentro en el que los funcionarios
elegidos, las asociaciones y los representantes profesionales se retinen para debatir el enfo-

que que se estd investigando, para gestionar los residuos radiactivos de alta actividad y

7 Este proyecto estd siendo desarrollado e implementado a través del Instituto de Investigacién Keio en SFC. La direccién del

sitio web del proyecto es: http://rcporl.sfc.keio.ac.jp/. Se estd preparando una versién en inglés.

32



Avances en el mundo de la gestion de los residuos radiactivos

larga duracién, y para cuestionar al operador de la instalacién y a otros actores sobre los
avances y resultados de las investigaciones. El comité se compone de aproximadamente 90
miembros y estd presidido por el prefecto del Departamento de Meuse. Su oficina, que

consta de 20 miembros, se retine mensualmente (CLIS, 2004).

* A escala internacional, en la que el personal técnico de las organizaciones nacionales a las
que se ha encomendado proporcionar o estudiar el caso de la seguridad de las instalacio-
nes de disposicién final de residuos radiactivos, se estd preguntando activamente cémo
mejorar la presentacién de los argumentos sobre seguridad para el beneficio de las partes

interesadas sin conocimientos técnicos (NEA, 2002b; véase el anexo B).

En el documento NEA 2003a se presenta una visién de conjunto de los enfoques y expe-
riencias internacionales sobre la informacién, consulta y participacién del publico en la gestién de

residuos radiactivos.

I1.5. Cambios en las caracteristicas de organizacion, mision y conducta dentro de las
instituciones de gestion de residuos radiactivos

Los organismos responsables de la gestién de residuos radiactivos deben ser capaces de adap-
tarse a los cambios contextuales para llevar a cabo los proyectos a largo plazo de los que son respon-
sables. En particular, hay que comprender que implicar a las partes interesadas en la toma de deci-
siones significa que la organizacién pierde parte de su control del proceso. Un reciente taller de la
NEA (NEA, 2000) ofrecié perspectivas sobre qué es lo que caracterizarfa a una organizacién capaz

de obtener la confianza de las partes interesadas durante largos periodos de tiempo:

* Las caracteristicas organizativas incluyen la independencia, la claridad de su papel, la propiedad
publica, una financiacién especifica y suficiente, una organizacién sin dnimo de lucro, una
capacidad estructural de aprendizaje, una cultura interna de “escepticismo” que permita que
se revisen las prdcticas y las creencias, altos niveles de formacién y competencia en 4reas rele-
vantes, incluida la participacién de las partes interesadas, sélidas relaciones y cohesién inter-

nas, una carta o cédigo de conducta ético y una “concienciacién general sobre la calidad”.

* Las caracteristicas de la misién incluyen un mandato claro y objetivos bien definidos, un
plan de gestién especifico, una identidad bien fundamentada y articulada y un buen his-
torial de funcionamiento. También puede considerarse que una buena integracién en toda
la parte final del ciclo del combustible nuclear infunde una confianza adicional en las par-

tes interesadas.

* Las caracteristicas de conductas incluyen la franqueza, la transparencia, la honestidad, la

coherencia, estar dispuestos a ser evaluados, la falta de arrogancia, el reconocimiento de
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los limites propios, la dedicacién a un personal muy dedicado y motivado, la coherencia
con los objetivos organizativos, una biisqueda activa del didlogo, una postura atenta de
escucha y una actitud de interés, prdcticas proactivas, poner énfasis en la participacién de
las partes interesadas, una politica de mejora continua, el uso de portavoces de terceros y
un nivel de compromiso con el mandato de la organizacién que sea tan profundo como el

que demuestran las organizaciones de la sociedad civil.

Sin embargo, el establecimiento de este tipo de instituciones requiere una politica clara y un
marco legislativo relevante, asf como, a menudo, cambios en la cultura organizativa. Actualmente es
quizds el papel del regulador el que estd sufriendo una mayor reestructuracién. Mientras que los regu-
ladores han visto su papel como permanecer en un segundo plano hasta que comiencen los procedi-
mientos de concesién de licencias propiamente dicho, las comunidades han estado pidiendo que aqué-
llos actiien como “sus” expertos. La aportacién y la experiencia iniciales demuestran que una
implicacién activa y temprana de los reguladores con las partes interesadas no se percibe necesaria-
mente como una amenaza a su independencia (NEA, 2000; NEA, 2002a; NEA, 2003d). En este con-
texto, ya pueden encontrarse ejemplos de esfuerzos de respuesta para dar con el justo medio entre una
actitud neutral y una gran disponibilidad e implicacién entre los reguladores de Suecia, Finlandia,
Suiza y los Estados Unidos. Las organizaciones implementadoras también han estado siendo modifica-
das, a veces tras haber sufrido reveses en sus programas, por ejemplo, Nirex después del rechazo a la

propuesta de un laboratorio de investigacion subterrdneo en Sellafield (Hooper en NEA, 2000).

11.6. Recuperabilidad de los residuos

Debido al peligro potencial durante mucho tiempo de los residuos radiactivos, la caracteris-
tica primordial que deben demostrar las instalaciones de gestién de residuos es la seguridad a largo
plazo. Al mismo tiempo, varias partes interesadas exigen la capacidad en el futuro de controlar y
recuperar los residuos cuando se alojan en instalaciones de almacenamiento subterrdneas. Las inves-
tigaciones sugicren que sélo un enfoque paso a paso de la implementacién técnica puede garantizar
que los intereses en conflicto de la seguridad y la controlabilidad puedan satisfacerse simultdnea-
mente y que puedan establecerse sistemas sélidos para la gestién de residuos (Fliieler, 2001). Tales
sistemas incluyen la vigilancia durante la caracterizacién, la operacién y, en caso de la disposicién
final, la fase post-operacional. Al basarse en validaciones paso a paso también se mejoran la fiabili-

dad y la previsibilidad del sistema.

La comunidad de los residuos radiactivos estd manifestando en general su intencién de
adherirse a un proceso técnico y social de toma de decisiones escalonada. Aunque la finalidad de un
proceso asi estd definida —seguridad pasiva y cierre de la instalacién— se acepta que la sociedad

pueda querer que se recuperen los residuos por motivos distintos a la seguridad técnica. Por tanto,
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muchas organizaciones implementadoras estdén concentrando sus esfuerzos en el desarrollo de un
repositorio final que permita que los residuos sean recuperables, al menos por un tiempo después de
su almacenenamiento. Este es el caso en Francia, Finlandia, Suecia, Suiza, el Reino Unido y los
Estados Unidos. La recuperabilidad estd frecuentemente implicita en la robustez con la que se
disefa el sistema. En algunos casos, la recuperabilidad también es un requisito legal. Llevarla a un
primer plano es, en cada caso, una manera de apoyar el deseo de la sociedad de que se mantenga el

control sobre los residuos y su manipulacién.

Los factores generales que pueden dar lugar o contribuir a una decisién para recuperar resi-

duos y jugar a favor de incluir previsiones para la recuperabilidad son los siguientes (NEA, 2001):

* Inquietudes sobre la seguridad técnica que s6lo se conocen tras haber almacenado los resi-

duos y/o tras producirse cambios en las normas de seguridad aceptables.

El deseo de recuperar recursos del repositorio, por ejemplo, componentes de los propios
residuos, o el reconocimiento o desarrollo de algin nuevo recurso o valor de servicio

publico en el emplazamiento.

El deseo de utilizar técnicas alternativas de tratamiento o disposicién final de residuos que

puedan desarrollarse en el futuro.

* La respuesta a los cambios en la aceptacién social y la percepcidn del riesgo o a requisitos

normativos que hayan cambiado.

Asimismo, existen argumentos contra la recuperabilidad, tales como la posibilidad de las pre-
visiones técnicas para la recuperacién de los residuos puedan poner en peligro la seguridad a largo
plazo de una instalacién de almacenamiento subterrdnea (NEA, 2001). En general, sin embargo, el
progreso en la implementacién de la recuperabilidad es real (Comisién Europea, 2000b) y se han
propuesto métodos de trabajo. Un concepto reciente que tiene en cuenta un periodo de tiempo pro-
longado de vigilancia y recuperabilidad mds ficil es el concepto EKRA propuesto en Suiza para el
“almacenamiento geoldgico definitivo monitorizado” (Wildi, ez a/., 2000), que incluye instalaciones
piloto y de prueba, asi como medidas organizativas e institucionales especiales. El proyecto suizo
Entsorgungsnachweis ha investigado la viabilidad técnica de un concepto asi (Nagra, 2002), y en

Suiza se estd produciendo una toma social de decisiones sobre la futura aplicacién del concepto.

1.7. Reversibilidad de las decisiones

Aunque el progreso técnico sigue siendo el foco de las organizaciones implemnetadoras y
reguladoras, es necesario prestar mds atencién al marco de toma de decisiones mds amplio y largo

plazo bajo el que puede implementarse la recuperabilidad (es decir, el concepto de reversibilidad).
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La reversibilidad denota la posibilidad de revertir uno o una serie de pasos en una etapa posterior de
un programa. Naturalmente, tal cambio de rumbo debe ser el resultado de una cuidadosa evalua-
cién con las partes interesadas apropiadas. Esto implica la necesidad de examinar y, si fuese necesa-
rio, reevaluar las decisiones anteriores, asi como de tener los medios necesarios (técnicos, financie-

ros, etc.) para revertir un paso.

La reversibilidad denota el hecho de que en la politica de gestién de residuos a largo plazo,
asi como en el mismo programa técnico, se incorporan posiciones précticas de repliegue. La reversibi-
lidad puede verse facilitada, por ejemplo, adoptando pequefios pasos y revisiones frecuentes del pro-
grama, asi como incorporando medidas de ingenierfa. Durante las primeras etapas de un programa
para el almacenamiento definitivo de residuos puede contemplarse revertir una decisién con res-
pecto a la seleccién del emplazamiento o adoptar una opcién particular de disefio. En etapas poste-
riores de la construccién o la operacién, o tras haber almacenado los residuos, revertir puede impli-
car la modificacién de uno o mds componentes de la instalacién o incluso la recuperacién de bultos
de residuos de partes de la instalacién. Por tanto, la reversibilidad en la fase de implementacién

requiere la aplicacién de una tecnologia de gestién de residuos recuperable.

La finalidad de la reversibilidad es ayudar a que un programa para una instalacién responda

de manera flexible a:

* Nueva informacién técnica con respecto al emplazamiento y el disefio.
* Nuevos avances tecnoldgicos relevantes en la gestién de residuos radiactivos.
* Cambios en las condiciones y aceptacién econdmicas, sociales y politicas.

e Cambios en la orientacién reguladora y su interpretacién, o incluso, posiblemente, en las

normas bdsicas de seguridad.

La reversibilidad se garantiza considerando e incorporando posiciones de repliegue en cual-
quier paso dado en el programa de desarrollo de una instalacién de gestién de residuos. Esto contri-
buye tanto a la confianza técnica en la capacidad de gestionar los residuos de manera segura como
también a la confianza del publico en general de que no se estd tomando una decisién irreversible.
La reversibilidad no deberfa verse como una falta de confianza en la seguridad dltima de una opcién
de gestién de residuos, sino como un deseo de hacer un uso éptimo de las opciones y alternativas de

disefio disponibles.

Cuando se adopta el marco de la reversibilidad en el desarrollo de una instalacién para la
disposicién final de residuos, debe quedar claro desde el comienzo que no pueden mantenerse abier-

tas todas las opciones en todo momento y que la posibilidad de recuperacién se reduce a medida
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que se acerca el cierre de la instalacién. No todos los pasos o decisiones pueden ser totalmente
reversibles. Por ejemplo, no puede revertirse la decisién de excavar un pozo y “desexcavar” el pozo.
Por otra parte, estas decisiones pueden identificarse en el proceso y utilizarse como puntos de espera
naturales para la revisién y confirmacién de los programas. Por lo tanto, la reversibilidad es una
forma de cerrar opciones de manera estudiada. En esta linea, si se evaltia cuidadosamente la necesi-
dad de dar marcha atrds con las partes interesadas adecuadas durante cada etapa del desarrollo de
una instalacién, puede conseguirse un grado de confianza mds alto de que no existen motivos técni-

cos o sociales para la recuperacién de residuos en el momento de tomar una decisién sobre el cierre.

Para embarcarse con éxito en una légica de reversibilidad en el almacenamiento definitivo de
residuos resulta importante aclarar con antelacién los principios o valores que deben observarse y su
importancia relativa entre si. El grupo de estudio EKRA (Wildi, 2000) propuso la siguiente jerarquia

de valores:

1. Seguridad del ser humano y del medio ambiente. La seguridad es necesaria para que un
individuo sea capaz de actuar, tomar decisiones y utilizar su libertad. La seguridad
durante la vida completa de los residuos es primoridial y deberfa tratarse ya desde el
momento presente. La garantia de la seguridad deberfa ser una carga tan pequefia como

sea posible para las generaciones futuras.

2. Imparcialidad. Debe existir una equivalencia intra e intergeneracional de oportunidades
y de proteccidén. Sin embargo, las escalas temporales para la gestién de residuos radiacti-
vos son tan largas que sobrepasan las posibilidades de nuestra sociedad en términos de
transmitir conocimiento y en términos de la estabilidad de las instituciones politicas y
sociales. Cuando se contemplen conceptos de gestién, debe realizarse una distincién
entre perfodos de tiempo, concretamente el periodo que se encuentra al alcance de la
sociedad actual y el periodo durante el cual no puede garantizarse la seguridad a través

de la presencia o intervencién humana.

3. Aceptacién individual y social. En el instante de la construccién y el funcionamiento, la
instalacién debe ser aceptable para la mayorfa de la poblacién, especialmente para la de la
zona del emplazamiento. La instalacién debe disefiarse de manera que pueda ser aceptable
también para generaciones futuras. La aceptacién individual y social juega un tercer papel
porque al favorecer, dentro de la toma de decisiones, la generacién presente o las inmedia-
tamente siguientes, esto infringe hasta cierto punto el principio de imparcialidad entre

generaciones®.

® Naturalmente, se acepta que alcanzar un compromiso imparcial entre los riesgos, costes y beneficios a lo largo de generaciones

requiere ceflirse a principios que estdn, hasta cierto punto, en conflicto los unos con los otros (NAPA, 1997).
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Dar un peso distinto a estos principios puede dar lugar a soluciones de gestién diferentes
(NEA, 2003b). En cualquier caso, los proponentes de la jerarquia anterior subrayan que el pablico
afectado deberfa estar implicado en las decisiones clave sobre la caracterizacidn, la construccién y el
cierre. Esto significa que “los técnicos deben ser conscientes del hecho de que el problema de una
gestidn sostenible de residuos radiactivos estd impulsado principalmente por la tecnologia, pero ha

de ser resuelto por la sociedad” (Fliieler, 2001, pdg. 797).
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Los cientificos sociales han sido de los primeros en reclamar una atencién mayor a las tomas de
decisiones con participacién del publico, por ejemplo, al emplazar instalaciones con sustancias nocivas
(Armour, 1991; English, 1992; Kunreuther, ez a/. 1992; Massam, 1993). Los cientificos sociales han
jugado también un papel importante al analizar y criticar el enfoque mayormente técnico de las prime-
ras decisiones’. En consecuencia, aunque los comités técnicos creados para juzgar el progreso de los pro-
gramas de gestién de residuos siguen siendo la norma, hay una creciente evidencia de la implicacién de
cientificos sociales. En el Reino Unido y en los EEUU, por ejemplo, el Comité sobre Gestién de
Residuos Radiactivos y la Junta de Gestién de Residuos Radiactivos de la Academia Nacional de
Ciencias, respectivamente, incluyen ahora expertos en temas sociales y éticos. En Suecia, el Comité
KASAM, que asesora al gobierno sueco sobre el avance y los temas que aparecen en el programa de dis-
posicién final de los residuos suecos, cuenta con cientificos técnicos y sociales entre sus miembros. Este
comité ha estado en la vanguardia de la investigacién sobre los aspectos éticos y sociales de la gestion y

disposicién final de los residuos desde que se cred a finales de la década de 1980 (KASAM, 1988).

Al final, cualquier proceso de toma de decisiones que dice incorporar las demandas de la socie-
dad debe tener sus rafces en las ciencias sociales. Los resultados de la investigacién social que parecen
tener mayor relevancia para comprender los principios de la toma de decisiones escalonadas y como
podrian ser implementadas en una forma socialmente aceptable, proceden de dos corrientes bastante
distintas de percepcidn del riesgo y de gestidén del riesgo. Los estudios en ambos campos proporcionan
algunas pistas de porque las preocupaciones sobre los residuos radiactivos han jugado un papel tan
importante en los reveses que han sufrido muchos paises al tratar de encontrar una solucién satisfacto-
ria al problema de gestién de los residuos a largo plazo (Vari, ez al. 1994). La investigacién subraya la
necesidad de participacién del publico para aumentar la familiaridad y el control y, finalmente, la con-

fianza, e identifica la toma de decisiones en escalones discretos como un enfoque procedimental dtil.

Estos procesos son ttiles y productivos si se entiende y acepta de una vez por todas que los
intereses de los grupos e individuos participantes en el didlogo no son fijos y que evolucionardn con-

forme se desarrolle el conocimiento y el didlogo.

lll.1. El aprendizaje social y el control compartido por el piblico son importantes para
difuminar la percepcion del riesgo

Muchos estudios sobre percepcién del riesgo documentan la importancia de las variables

contextuales para determinar las estimaciones del riesgo individual. Muy notablemente, recurriendo

?  El panel canadiense mencionado en la introduccién cuenta con miembros de muchas disciplinas, incluyendo cientificos sociales.
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a una serie de estudios psicométricos, se propuso un esquema para explicar la aversién del publico a
algunos riesgos, su indiferencia a otros, y las discrepancias entre las reacciones del publico y las opi-
niones de los expertos (Slovic, ez al. 1986). Se propuso que las percepciones del riesgo del publico
en general podrian ser explicadas en gran medida en términos de dos caracteristicas o factores. El
primero es el factor miedo; es definido por aquellos factores que se perciben como terrorificos,
incontrolables, involuntarios, catastréficos, fatales, injustos, no ficilmente reducibles y arriesgados
para las generaciones futuras. El segundo es el factor desconocimiento; se define por peligros que se
perciben como desconocidos por aquellos que estdn expuestos, no observables, teniendo efectos

retardados y suponiendo riesgos no comprendidos por la ciencia (Slovic, ez al. 1986).

La forma en que la generalidad de los miembros del publico piensa normalmente acerca del
riesgo es diferente de la forma en que lo hace la mayoria de los expertos. Los cientificos e ingenieros
que trabajan en el campo de gestién del riesgo definen normalmente éste en términos de la probabi-
lidad de unas consecuencias negativas especificas: tipicamente mortalidad, morbosidad o dafio
medioambiental. Esta definicién técnica de riesgo tiene poco que ver con los factores que considera
el publico cuando juzga lo arriesgado. Inversamente, los factores que el publico considera que son
los mds importantes cuando evalta el grado de peligrosidad de los riesgos tienen muy poca, o nin-

guna, influencia en las evaluaciones de los expertos en un contexto profesional.

Para la generalidad del publico, la energia nuclear y los residuos radiactivos estdn entre los
riesgos antropdgenicos que se perciben como mds peligrosos y generan las mayores preocupacio-
nes; un hallazgo que se repite independiente de las culturas en muchos entornos (Slovic, ez al.
2000). Estudios psicométricos han revelado que tanto la energia nuclear como los residuos
radiactivos se consideran tecnologfas desconocidas o no probadas y producen miedo en la genera-
lidad del publico. A lo largo de los afios, y desde que comenzaron tales estudios, los riesgos perci-
bidos sobre la energia nuclear han cambiado de perfil en alguna medida: ya no se juzgan tan
grandemente desconocidos para la ciencia y los individuos (Sjoberg, ez al. 2000). Tal tendencia se
nota mds en localidades donde han existido instalaciones nucleares desde hace mds tiempo y la
gente se ha familiarizado con las tecnologias nucleares (Easterling y Kunreuther, 1995). Se puede
suponer que en tales localidades el factor desconocimiento del peligro percibido ha disminuido
por medio de un proceso de aprendizaje social por el que las comunidades afectadas se han familia-
rizado con las tecnologias nucleares o, al menos, con los que trabajan con ellas diariamente. La
herramienta mds efectiva que facilita el proceso de aprendizaje anterior es la participacion del
piiblico en las decisiones claves relacionadas con el establecimiento y operacidén de las instalaciones
nucleares (Webler, ez al. 1995). Al favorecer el control por el publico, la participacién puede

hacer disminuir también el factor miedo.
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Aunque se pueden observar tendencias de relativa familiaridad con la produccién de energfa
nuclear, los residuos radiactivos globalmente contintian siendo percibidos como muy peligrosos
(Eurobarémetro, 2002, pdg. 23) y la confianza en la capacidad técnica o politica para gestionarlos
puede considerarse como muy baja (Eurobarémetro, 1999, pdg. 50). En tal contexto, los mecanis-
mos que garanticen la participacién del piblico pueden ser los mds necesarios y valiosos para esta-

blecer una confianza de amplia base.

lll.2. El aprendizaje social y el control compartido por el publico se ven facilitados por un
planteamiento escalonado

La investigacién sobre gestién del riesgo sugiere que el publico profano no sélo cree que
los niveles de riesgo, especialmente los riesgos medioambientales, son altos y crecientes, sino que
también cree que estos riesgos no se gestionan adecuadamente o no se reparten equitativamente.
Por ejemplo, en un estudio de seleccién de emplazamiento de residuos peligrosos, Kasperson
(1986) llegb a la conclusién de que las principales preocupaciones del publico acerca del riesgo
estdn basados en gran medida en la desconfianza hacia las instituciones responsables de la gestién
del riesgo. Tal desconfianza surge de los percibidos fracasos pasados de estas instituciones y de las
injusticias percibidas en la distribucién de los riesgos y beneficios entre las partes afectadas. En sus
trabajos sobre gestién de residuos radiactivos, English (1992) también observé la presencia del trio
desconfianza, peligrosidad percibida e injusticia percibida, aunque argumenté que la preocupacion
por la equidad era un resultado, no la causa, de la falta de confianza y de percepcién de un riesgo

significativo.

Varios estudios indican que el concepto de confianza implica que se estd arriesgando algo
esperando una ganancia (Golembiewski y McConkie, 1975; Baird y St-Amand, 1995). El programa
TRUSTNET definié la confianza social como “una relacién entre individuos dentro de un grupo
existente o en creacién. Aparece en situaciones donde los individuos dependen de la gente en la que
confian para llevar a cabo importantes proyectos que implican riesgos significativos para ellos”
(Comisién Europea, 2000a, pdg. 27). Si se limita el potencial de impactos negativos se puede redu-
cir el grado de confianza que se necesita en tales situaciones. Junto a controlar los factores fisicos
que podrian tener consecuencias no deseadas, se pueden disefiar los componentes del proceso para

limitar la dependencia en la confianza. Estos incluyen:

1. Involucrar en las decisiones a los que estdn afectados de forma que consigan mds control

(ver tabla 2); y/o

2. Dividir las decisiones importantes en escalones mds pequefios, facilitando informacién
después de cada paso y permitiendo que la gente afectada pueda detener el procedi-

miento si pierden confianza en aquellos en quienes la habfan depositado.

43




Planteamiento de una toma de decisiones escalonada para la gestion de los residuos radiactivos a largo plazo

Tabla 2. Enfoques ascendentes como medio de restablecer la confianza social

En sus estudios sobre la actitud del publico de EEUU hacia las instalaciones nucleares, Rosa y Clark (1999,
pdg. 39) observaron actitudes extremadamente negativas y las atribuyeron principalmente a la historia de la energfa
nuclear, al alto nivel de secretismo que rodea a los temas nucleares, al predominio de las decisiones de arriba-abajo, y al
continuado declive de la confianza del publico hacia casi todas las instituciones sociales. Para recuperar la confianza,
proponen cambiar a planteamientos de abajo arriba, con fuerte participacién del publico en la valoracién de los costes,

riesgos y beneficios de las distintas opciones.

Se han sugerido y probado varios modelos para el planteamiento de abajo arriba. Un ejemplo destacable es el
marco “analitico-deliberante” desarrollado por el Consejo de Investigacién Nacional (NRC-National Research Council)
de la Academia Nacional de Ciencias de Estados Unidos de América. Los componentes de este marco se definen a con-
tinuacién: “El andlisis utiliza métodos rigurosos, que pueden ser reproducidos, evaluados bajo protocolos acordados por
la comunidad de expertos, tales como los de las disciplinas de las ciencias naturales, sociales o de la decisién, asi como
matemdticas, légica y derecho para llegar a contestar a las preguntas objetivas. Deliberacién es cualquier proceso formal
o informal para la comunicacién y consideracién colectiva de temas” (NRC, 1996, pdgs. 3-4). En este modelo, el andli-
sis y la deliberacién no son sélo complementarios sino que estdn muy interrelacionados. “La deliberacién enmarca el
andlisis y el andlisis informa la deliberacién” (pdg. 20). Una de las caracteristicas mds importantes del modelo anterior es
que no restringe los procesos de aprendizaje social al publico profano, sino que los interpreta en una forma mds simé-

trica como aprendizaje mutno™.

Los estudios recientes han identificado varios elementos bdsicos de la confianza. Por ejem-
plo, Metlay (1999) encontré dos dimensiones clave de la confianza en las instituciones: un compo-
nente afectivo (que integra caracteristicas tales como transparencia, fiabilidad, integridad, credibili-
dad, imparcialidad y humanitarismo) y de competencia institucional. En un estudio que investigaba
las opiniones del publico sobre diferentes fuentes de informacién sobre gestién de residuos, Petts
(1998) encontré cuatro dimensiones principales de la confianza incluyendo transparencia, objetivi-
dad, humanitarismo y competencia. Su investigacién también puso de manifiesto que las dimensio-
nes de la confianza pueden variar segtin los temas de riesgo, o entre grupos ¢ individuos sobre el
mismo tema) y esto tiene implicaciones significativas para el proceso de gestién del riesgo. Por ejem-
plo, el concentrarse sobre los medios de mejorar los conocimientos puede no ser suficiente para tra-
tar la desconfianza basada en la percepcidén de que los reguladores no defienden los intereses del
publico. Para incrementar la confianza, primero se necesita entender el significado que distintas
dimensiones tienen para las diferentes partes interesadas. En cualquier caso, el crear confianza no es

un proceso rdpido sino, mds bien, lento, escalonado e incremental (Fairholm, 1994; Slovic, 1999).

En resumen, los estudios de investigacién empirica subrayan la importancia de la confianza
para el concepto y programa de gestién de residuos, asi como la fe en las instituciones que toman las

decisiones y en las que las llevan a la prictica, como factores clave para la aceptacién del publico.

1% El llamado enfoque pragmatistico que se analiza en la siguiente seccién es también un ejemplo de modelo ascendente (abajo-

arriba).
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Los estudios también indican que familiarizarse con las tecnologfas e instituciones de gestién de
residuos radiactivos y tener cierto control sobre las mismas son cruciales para aumentar la confianza.
La familiaridad y el control deben conseguirse a través de la participacion del piiblico y de los procesos de
aprendizaje social. Estos procesos se ven muy facilitados por un planteamiento escalonado que pro-
porcione tiempo suficiente para desarrollar mediante la deliberacién un discurso que es competente
y justo'! (Webler, 1995).

I1I.3. Existen valores y principios sociales que compiten entre si, lo que aiiade complejidad
a la toma de decisiones

La investigacién sugiere que los valores sociales en competencia necesitan inevitablemente
ser incorporados a los procesos y planteamientos de la gestién de los residuos radiactivos para que
tengan éxito y, también, que los valores dominantes pueden cambiar con el tiempo. Los métodos
de seleccién de emplazamientos, por ejemplo, han estado dominados en el pasado por el plantea-
miento ordeno y mando, enfocindose principalmente a encontrar soluciones dptimas técnica-
mente. El estudio de diez casos de seleccién de emplazamientos indican que con el tiempo este
planteamiento técnico ha dado paso a una orientacién de derechos individuales enfocada a la parti-
cipacidn y a alcanzar decisiones que la comunidad pueda respaldar, incluso si no son las decisio-
nes mds eficientes. Cuando la participacién y los derechos individuales encuentran acomodo en el
proceso de seleccién de emplazamiento, se ve entonces un nuevo cambio para buscar la equidad
distributiva, es decir, concentrdndose en la distribucidén justa de los beneficios y las cargas (Vari,

et al. 1994).

También existen principios en competencia de distribucién justa de las cargas y beneficios
sociales que pueden aplicarse a las decisiones sobre seleccién de emplazamientos (Young, 1994). El
principio de paridad requiere que todas las partes sean tratadas igualmente en algin sentido. En el
caso de la gestién de los residuos, esto puede querer decir que todas las comunidades dentro de una
nacién o federacién se reparten igualmente las cargas. Este reparto puede ser llevado a cabo de varias
maneras. Un segundo principio distributivo es la proporcionalidad que significa que todas las cargas
se distribuyen en proporcién a ciertos criterios de imparcialidad (por ejemplo, responsabilidad por
la carga; recursos existentes o vulnerabilidad de la comunidad de acogida; etc.). Un tercer principio
es el de prioridad segin el cual la carga, por ejemplo los residuos, se adjudican en conjunto a una

comunidad basdndose en criterios establecidos.

" Basdndose en Habermas (1971), Webler (1995, pdg. 58) define la competencia en el debate como “la construccién de los

entendimientos y acuerdos mds vdlidos posibles en base a lo que es razonable conocer en ese momento”, mientras que las con-
diciones para la imparcialidad incluyen que cualquiera que se sienta potencialmente afectado pueda tener la misma oportuni-
dad de participar en el debate, afirmar sus reivindicaciones de validez, cuestionar los reivindicaciones de validez de otros parti-

cipantes e influir en la decisién sobre cémo decidir cuando no hay consenso.
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Hay, ademds, un consenso general en la literatura sobre que 7o hay una sinica forma correcta
para asignar recursos escasos o cargas. Segin Hisschemoller y Midden (1989), lo que la gente considera
“justo” o “injusto” depende en gran medida del sistema politico del que forman parte. Las visiones

) ) g q
sobre la justicia pueden definirse por el plural “visiones del mundo”, o patrones culturales que existen
juntos en los escenarios sociales (Linnerooth-Bayer y Fitzgerald, 1996). Ademds, las opiniones domi-
) yer'y g p

nantes sobre lo que es justo pueden variar con el tiempo dentro de la misma comunidad.

La tensién que existe entre los valores y principios sociales en competencia no se limita tini-
camente a las consecuencias de las decisiones (por ejemplo, la distribucién de los beneficios y de las
cargas, respaldo de la comunidad), sino que se refiere también a los mismos procesos de toma de
decisiones. Un marco conceptual que ayuda a clarificar las compensaciones inherentes a los procesos
de toma de decisiones es el enfoque de valores en competencia para los andlisis organizativos. Como
se muestra en la figura 1 y se explica con mayor detalle en el apéndice, la Teoria de los Valores en
Competencia define ocho criterios de evaluacién para los procesos de toma de decisiones y sus con-
secuencias (proceso basado en datos, decisiones responsables; proceso participativo, decisién respal-
dable; proceso adaptable, decisién legitima; proceso basado en las metas; decisién eficiente) que son,
en alguna medida, contradictorios entre si. Segin la teorfa, es imposible satisfacer simultdneamente
todos los valores en competencia deseables de un proceso idealizado de decisién. En una sociedad demo-
crdtica altamente desarrollada, sin embargo, los criterios deseados deberfan adaptarse al menos hasta
un cierto punto, lo que afiade complejidad al proceso de toma de decisiones en la gestién de los resi-
duos radiactivos. Este es también el origen de las llamadas a la prudencia cuando se den consejos
universales sobre la base de decisiones que, de hecho, son producto de los valores y contextos nacio-

nales que pueden estar cambiando a diferente ritmo en diferentes situaciones nacionales y locales.

Flexibilidad
. Respaldo de Proceso .
Perspectlva la decisién adaprable Persp ectriva
S
consensual politica
Proceso Legitimidad
participativo decisiones
Enfoque Enfoque
interno externo
Responsabilidad Proceso centrado
por decisién en metas
Perspectrival Perspectriva
empl’rica Proceso basado Eficiencia racional
en datos Control decisiones

Figura 1. Marco para la Teoria de Valores en Competencia. (Adaptado de Quinn y Rohrbaugh, 1983)
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lll.4. ;Cual es el enfoque de gestion para equilibrar las diferentes perspectivas y valores?

Dados los requisitos de participacién del publico y aprendizaje social que se identificaron
anteriormente, ;cudl es el enfoque de gestién que probablemente es adecuado? Basdndose en el tra-
bajo de Habermas (1971), Wene y Espejo (1999) identificaron y compararon tres enfoques bdsicos
en la formulacién de politicas de amplia importancia social. En el llamado modelo tecnocritico, la
prioridad se pone en los andlisis cientificos y las decisiones se basan ante todo en los datos propor-
cionados por los expertos. El papel del politico se limita a intervenir en las situaciones en que no se

ha logrado el éxito en la racionalizacidn.

En el otro extremo, el denominado modelo decisionista reconoce que el andlisis cientifico
sélo no puede legitimar las decisiones. En este modelo se da la iniciativa a los politicos, mientras
que los expertos no participan en la toma de decisiones prdcticas y su papel en el proceso se limita a
proporcionar datos cuando los politicos son cuestionados. Este modelo intenta separar hechos y

valores asumiendo que la ciencia no tiene valores.

Finalmente, en el denominado modelo pragmatistico “la estricta separacién entre el experto y
el politico se sustituye por su interaccién critica’ y “la comunicacién reciproca aparece como posible
y necesaria, a través de la cual los expertos cientificos asesoran a los que deciden, y los politicos con-
sultan a los cientificos de acuerdo con las necesidades pricticas” (Habermas, 1971, pdg. 80, citado
por Wene y Espejo, 1999, pdg. 410). En este modelo los expertos proporcionan datos sobre solucio-
nes alternativas, sobre sus caracteristicas técnicas y sus limitaciones pero, para evaluar las diferentes
soluciones, los que toman las decisiones deben considerar los objetivos, necesidades y preocupacio-

nes expresados por los politicos y otras partes interesadas.

Cada uno de los modelos anteriores ofrece ventajas y desventajas. Un andlisis basado en la
teorfa de los valores en competencia (figura 1) de los tres enfoques especificos para hacer politica'?
sugiere que el modelo recnocrdtico pone un gran énfasis en la perspectiva empirica. Cuando se aplica
este modelo, es probable que los procesos de decisién estén basados en gran medida en datos y
resulta en decisiones que entrafian gran responsabilidad. Sin embargo, otras perspectivas estdn muy
poco enfatizadas lo que limita la adaptabilidad y legitimidad, la participacién y el respaldo, asi como

el grado en que se centra en el objetivo y la eficiencia.

El modelo decisionista pone un gran énfasis en la perspectiva politica y muy poco en las pers-

pectivas empirica, consensual y racional. Los procesos que siguen este enfoque responderdn al

"2 La Teorfa de los Valores en Competencia fue desarrollada originariamente para evaluar procesos internos de las organizacio-

nes. Por otro lado, Habermas (1971) se concentré en los debates y politicas sociales que involucran normalamente a mdltiples

organizaciones, funcionando a multiples niveles de toma de decisiones.
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contexto y pueden disfrutar de una legitimidad percibida ligada al status de quien toma decisiones.
Es menos probable que estos procesos se basen en datos, sean participativos y centrados en los obje-
tivos y, finalmente, es menos probable que lleven a decisiones que entrafien responsabilidad, puedan

ser respaldadas o sean eficientes.

Al involucrar a los expertos, politicos y partes interesadas, el modelo pragmatistico tiene una
buena posibilidad de equilibrar la perspectiva empirica, la consensual y la politica. Como sefialan
Wene y Espejo (1999, pdg. 410) “las interacciones criticas y mutuas entre los expertos, los politicos
y las partes interesadas son prerrequisitos para llegar a decisiones eficientes, legitimas y auténticas”.
Uno de los mayores papeles del didlogo —y una fuente de confianza y legitimidad— es destacar los

supuestos implicitos, a menudo no formulados, y los valores de todos los participantes en el didlogo.

Se puede progresar mds fdcilmente si se identifican las fases tipicas con los asistentes, necesa-
rio grado de representacién de los politicos y partes interesadas: informacién, consulta, negociacién
de los cambios en los procedimiento o detalles técnicos, decisiones que las partes interesadas tienen

bajo las diferentes misiones, etc.
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IV. Principios generales y objetivos especificos de actuacion

IV.1. Principios generales

Parece surgir un consenso de la experiencia tanto en la investigacién social como en la ges-
tién prdctica de los residuos radiactivos como se vio anteriormente. Tres principios generales, inde-
pendientes del contexto de gestién de los residuos radiactivos, constituyen los elementos esenciales

de cualquier toma de decisién que busque un amplio respaldo social:

» La toma de decisiones deberia realizarse mediante procesos visibles e iterativos que proporcio-
nen la flexibilidad necesaria para adaptarse a los cambios de contexto; por ejemplo, poniendo
en prictica un proceso escalonado que proporcione tiempo suficiente para desarrollar un

debate adecuado e imparcial.

* Se deberia facilitar el aprendizaje social; por ejemplo, promoviendo interacciones entre las

distintas partes interesadas y los expertos.

o Se deberia facilitar la participacion del piiblico en los procesos de toma de decisiones; por ejem-
plo, promoviendo comunicaciones constructivas y de alta calidad entre individuos con

distintos conocimientos, creencias, valores y visiones del mundo.
Los fines son asegurar o aumentar:

* La familiaridad y el control por las partes interesadas.
* La fe y la confianza en los protagonistas institucionales.

* La legitimidad de las decisiones y su capacidad para ser respaldadas.

IV.2. Objetivos especificos de actuacion en la gestion de los residuos radiactivos

Como forma de poner en préctica los principios esbozados anteriormente, se pueden esta-
blecer un conjunto de objetivos especificos en el contexto de la gestién de los residuos radiactivos,
tal como se refleja en la tabla 3. No son pasos o hitos formales sino ingredientes que pueden ayudar

a que los programas alcancen esos principios.

Estos objetivos de actuacién postulan un entendimiento compartido y un amplio acuer-

do sobre:

e El sistema nacional de produccion de energia (objetivo de actuacién 1), que es responsable

de las decisiones globales sobre el uso de la energfa nuclear.
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Tabla 3.

* El sistemna de gestidn de los residuos radiactivos (objetivos de actuacién 2, 3 y 4) que es res-
ponsable de definir los caminos a seguir, los programas que se deben implementar y los

métodos a aplicar para la gestién de los distintos tipos de residuos.

o El sistema para definir los emplazamientos de las instalaciones de gestion de los residuos radiac-
tivos (objetivos de actuacién 5 y 6) que es responsable de identificar un emplazamiento,
asi como de los paquetes de compensaciones o incentivos y los esquemas de supervisién

para las comunidades donde irdn los emplazamientos.

* El sistema de implementacion de la instalacion de gestion de los residuos (objetivo de actua-
cién 7) que es responsable de ejecutar los acuerdos sobre construccién, funcionamiento,

vigilancia y cierre potencial de la instalacién.

Conjunto de objetivos'® de actuacion en la gestion de los residuos radiactivos

Tener un debate abierto sobre la politica nacional relativa a la produccién de energia y al futuro de la energfa

nuclear.

Conseguir que se entienda por muchas personas que el szzus quo es inaceptable y constituye un problema

importante que es necesario resolver.

Definir claramente los protagonistas y los objetivos del programa de gestién de residuos, incluyendo la

fuente, tipo y volumen de residuos a manejar.

Definir una combinacién aceptable, técnica y politicamente, de método de gestién y emplazamiento de los

residuos.

Identificar uno o mds emplazamientos para una instalacién de gestién de residuos que sean técnica y politica-

mente aceptables.

Negociar paquetes de compensaciones o incentivos y esquemas de supervisién con la comunidad que acogerd

la instalacién y sus vecinas.

Implementar las decisiones respetando escrupulosamente los acuerdos.

El articular las decisiones en estos cuatro dominios ofrece la posibilidad de casar las tareas

con las capacidades de las partes interesadas e integrar restricciones y resultados de orden superior

con los de orden inferior.

Estos objetivos de actuacién no necesitan ser perseguidos de forma secuencial sino que

se puede hacer en paralelo. En verdad, algunos de los objetivos de actuacién no son totalmente

'3 Estos objetivos de actuacién se inspiran en una serie de estudios que investigaron los éxitos y fracasos asociados a los procesos

de basqueda de emplazamientos para las instalaciones de gestién de los residuos radiactivos en distintos paises (Vari, ez al.

1994; Easterling y Kunreuther, 1995), las experiencias de la comunidad de gestién de residuos radiactivos (NEA, 2000;

2002a; 2003c¢), y las revisiones facilitadas anteriormente en este documento.
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independientes entre si, y se puede argiiir que se aporta valor al tener un planteamiento integral que
permita perseguir de forma activa y simultdnea unos pocos de estos objetivos teniendo en cuenta la

especificidad nacional.

Los conceptos subyacentes a estos objetivos se revisan individualmente en las secciones
siguientes. Se observa que estos objetivos de actuacién tienen aplicaciones mds amplias que la mera
busqueda de un emplazamiento para una instalacién y también que la implementacion de cada uno
de estos objetivos se facilita mediante un enfoque escalonado que proporcione tiempo suficiente para que
las partes interesadas participantes desarrollen un debate adecuado e imparcial. A estos efectos, la res-
ponsabilidad de organizar el didlogo y el proceso de toma de decisién va mds alld de los actores téc-
nicos institucionales, tales como reguladores ¢ implementadores, y alcanzan también a los que defi-

nen la politica y a los politicos.

Ademds, se puede observar que hay importantes paralelismos entre la implementacién de
estos objetivos de actuacién y la tarea de realizar evaluaciones del impacto estratégico, social y
medioambiental como es requerido, de formas diversas, en los paises miembros de la OCDE (ver
seccidén anterior de este documento). Los objetivos de actuacién 3-4, y posiblemente el objetivo de
actuacién 1, corresponden a un proceso SEA (evaluacién ambiental estratégica) a nivel nacional. Los
objetivos de actuacién 5-7 estdn mds relacionados con el proceso EIA (evaluacién del impacto
ambiental). En la medida en que estos procesos son —o pueden llegar a ser— obligatorios para los
proyectos de gestién de residuos radiactivos, serd légico asegurarse de que cualquier proceso de toma

de decisién escalonado utiliza los marcos existentes'®.

IV.2.1. Mantener un debate abierto sobre la politica nacional relativa a la produccion de
energia y al futuro de la energia nuclear

Las historias de los casos de varios procesos de seleccién de un emplazamiento sugieren que
cuando la gestién de los residuos radiactivos es parte de un marco mds amplio, ampliamente acep-
tado de politica sobre la energfa nuclear, es mds probable que las decisiones sobre los emplazamien-
tos cuenten con el respaldo del publico (Vari, ez al. 1994). En cualquier caso el ptiblico no establece
una relacién entre el tema de los residuos y la aceptabilidad de la energia nuclear como se demues-
tra, por ejemplo, por los resultados recientes del Eurobarémetro (Eurobarémetro, 2002). En dicha
encuesta, el publico del conjunto de la UE se mostré favorable a mantener abierta la opcién nuclear

“si todos los residuos se gestionan con seguridad”. De igual modo, dentro del publico, algunos

14 El compartir los marcos de valoracién de todos los proyectos polémicos ambientalmente tiene clara ventajas. Concretamente,
evita situar cualquier proyecto individual aparte de otros proyectos de naturaleza igualmente polémica y, con la perspectiva del

desarrollo sostenible, permite una comparacién mds objetiva y fécil de los impactos de las distintas alternativas.
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temen que si se demuestra que hay una solucién definitiva para el problema de los residuos radiacti-
vos la industria de la energfa nuclear saldrd reforzada (Easterling y Kunreuther, 1995; Kowalski,
2002). La impresién existente “en las mentes de muchas personas de que las tecnologias de gestién
de residuos nucleares y el armamento nuclear son inseparables” también ha sido reportado (Rydell,
1989), sugiriendo que los vinculos entre la energfa nuclear y la politica militar pueden preocupar

también al publico.

Un andlisis detallado ha puesto de manifiesto que no es tanto el estado actual del debate sobre
la energfa nuclear el que afecta a los resultados, sino la percepcién de las partes interesadas de que son
capaces de participar de manera significativa en la toma de decisiones sobre cuestiones fundamentales
de politica general (Vari, ez al. 1994). En tal contexto, los mecanismos que garanticen la participacién
del publico pueden ser los mds necesarios y valiosos para establecer una confianza de amplia base. En
particular, el debate deberfa tratar las preocupaciones reales de las partes interesadas. Estas preocupa-
ciones pueden estar en la estructura profunda del conflicto sobre las nuevas tecnologias, que se caracte-
riza por el temor a riesgos desconocidos, inquietud, y resistencia moral al tipo de relacién con la natu-
raleza que implican, asi como la protesta politica contra el poder de la industria para seguir estrategias

de innovacidn tecnolégica e, implicitamente, de cambios sociales (Schreiber, 2002; Jacq, 2003).

Dentro del debate sobre politica, serfa importante discutir los recursos financieros necesarios
para tratar los temas de sostenibilidad y responsabilidades a largo plazo. Es un argumento para la
confianza observar que existen planes institucionales y financieros para sufragar los costes del des-
mantelamiento y gestién de los residuos basados en el principio de que el usuario paga. La reciente
promulgacién del proyecto de ley C-27 en Canadd supone un ejemplo del arranque de un programa
de gestién de combustible gastado asociado al arranque de un esquema de financiacién
(Létourneau, 2003). Este proyecto de ley estuvo muy influenciado, en su formulacién, por las
amplias revisiones —incluyendo las partes interesadas— que habia recibido el programa anterior
(Brown, 2003; Seaborn, 2003). En cualquier caso, si se garantiza la transparencia de la industria y
del gobierno y la participacién de las partes interesadas en la determinacién de la politica sobre la
energfa nuclear, mejoran las perspectivas de alcanzar un acuerdo sobre los temas de gestién de los

residuos radiactivos, aunque el debate sobre la energia nuclear no se haya resuelto totalmente.

IV.2.2. Desarrollar un amplio entendimiento de que es necesario plantear cambios en el
Status quo y que es necesario resolver un problema importante

Los residuos radiactivos existen como resultado de pricticas pasadas y surge de compromi-

sos anteriores, por ejemplo, programas de produccién nuclear o de defensa nuclear. Desde un punto

de vista 18gico, se puede argumentar que las decisiones sobre gestién a largo plazo de los residuos
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radiactivos no tienen que estar conectadas con las decisiones sobre el futuro de tales compromisos, sino
que deben enfocarse a la resolucién del problema existente. En verdad, la decisién social adoptada en
Finlandia en el afio 2001 para el desarrollo adicional del emplazamiento de Olkiluoto para acoger una
instalacién de almacenamiento definitivo geoldgico de combustible gastado se limité al inventario de
combustible irradiado al que ya se habfa comprometido el pais (NEA, 2002a). Al afio siguiente tuvo
lugar el debate y la resolucién sobre una nueva central nuclear y los residuos correspondientes.
Asimismo, parece que mejoran las posibilidades de un proceso exitoso de seleccién de emplazamiento
si es ampliamente entendido que la sociedad tiene una verdadera necesidad de esa instalacién y no res-
ponde sélo a un deseo empresarial o mandato legislativo (Williams y Massa, 1983; Morell, 1984).
Varios estudios han verificado que, en los procesos de seleccidén de emplazamiento que han tenido

éxito, el ptblico compartié el punto vista de que el strus quo era inaceptable (Kunreuther, ez a/. 1992).

Existen varias razones que explican por qué los programas existentes de gestién de los residuos
radiactivos pueden llegar a ser problemdticos o por qué surge la necesidad de nuevas instalaciones. Por
ejemplo, es posible que haya que cerrar las instalaciones de almacenamiento definitivo o instalaciones de
almacenamiento temporal existentes por falta de capacidad, razones de seguridad o problemas operati-
vos. En otros casos, hubo o habrd que parar las exportaciones de residuos que se venfan haciendo por
motivos técnicos, econémicos, politicos o legales. En el caso de los residuos de larga vida que estdn ade-
cuadamente acondicionados y almacenados, se puede proponer el almacenamiento geoldgico basindose
en que corresponde a la generacién actual identificar e implementar una solucién permanente que
suponga la menor carga posible para las futuras generaciones sin privarles necesariamente del derecho de
intervenir mds tarde. Para estos residuos también se puede proponer una instalacién centralizada de
almacenamiento temporal que dure un siglo o mds. Esta es, por ejemplo, la estrategia adoptada en los
Paises Bajos para todos los residuos peligrosos, radiactivos o no, para guardar todos en un dnico lugar

controlable y ver si en un futuro estos residuos pueden ser reciclados (Paises Bajos, 2002).

¢Qué es un entendimiento amplio y cudndo es suficientemente amplio? Esto trae a colacién,
inevitablemente, la cuestién de qué nivel de consenso se precisa para seguir adelante con las decisio-
nes. En un tema tan polémico como los residuos radiactivos, parece que habrd siempre desacuerdos
cualquiera que sea la amplitud de la consulta publica. En consecuencia, se deberfa poner mucho
mds énfasis en escuchar a la gente y valorar las diferentes opiniones, de forma que se establezcan did-
logos adecuados entre las distintas partes. Se deberfa decidir qué procedimiento utilizar para resolver
los puntos de vista discrepantes antes de que surja la disputa (por ejemplo, votacién, negociacién,
involucrar a terceras partes, posposicién). La imparcialidad exige que tales decisiones se tomen tam-

bién mediante un procedimiento participativo.

El objeto de la consulta y participacién del ptiblico no es necesariamente conseguir un con-

senso total sino mds bien crear diversos didlogos entre diferentes puntos de vista para utilizarlos en la
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toma de decisiones. En cualquier caso, un proceso de deliberacién de amplia base, imparcial y com-
petente es necesario para tomar una decisién que establezca qué cambios se deben considerar en el

status quo 'y qué problema importante requiere ser resuelto.

IV.2.3. Definir los actores y los objetivos del programa de gestion de residuos, incluyendo
la fuente, tipo y volumen de residuos a manejar

Algunos estudios sobre gestién de residuos radiactivos han llegado a la conclusién de que
emplazar con éxito una instalacién depende criticamente de la claridad sobre el objeto y direccién
de la politica global de gestién de los residuos (Kemp, 1989; Vari, ez al. 1994). Estos debieran ser
una clara definicién y papel de los actores que participardn en la implementacién del programa
(Resumen en NEA, 2000). El papel y compromiso de los reguladores deberfa ser visible y continuo
desde un comienzo (NEA, 2003d).

Las posibilidades de éxito aumentan si la fuente, tipo y cantidad de residuo a tratar estdn
bien definidos y, en el caso de la seleccidén del emplazamiento, si hay garantias de que no se enviardn
a la instalacién otros tipos de residuos ni cantidades adicionales de residuos de otras procedencias
(Kemp, 1992). Se verificé que estas condiciones se daban en la reciente y exitosa seleccién del
emplazamiento de la instalacién de Olkiluoto en Finlandia (Vari, 2002). También se han anunciado
claramente como precondiciones en la reciente decisién de la municipalidad de Oskarshamn,
Suecia, de permitir que la industria buscase un emplazamiento para el almacenamiento definitivo

del combustible gastado en el territorio de la comunidad (Oskarshamn, 2002).

En algunos casos no se han definido las caracteristicas del flujo de residuos antes de haber
seleccionado ningtin emplazamiento candidato, sino que se hace durante las negociaciones con la
comunidad. Esto es lo que ocurrid, por ejemplo, en Hungria cuando se planed el establecimiento de
una instalacién de almacenamiento temporal de combustible gastado cerca de la central nuclear de
Paks. En general, las posibilidades de conseguir la aprobacién local son mds altas si el implemetador
describe las caracteristicas de los residuos antes de solicitar a las comunidades candidatas que acep-

ten una instalacién para gestionarlos.

IV.2.4. Definir una combinacion, aceptable técnica y politicamente, de método de gestion
y emplazamiento de los residuos

Puesto que la seguridad a largo plazo depende de la forma en que el mérodo de gestiéon esco-

gido se comporta en un ambiente particular, el objeto de la seleccién del emplazamiento para la ins-

talacién es encontrar una combinacién adecuada de método de gestién para el emplazamiento de
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los residuos. Existen tres enfoques diferentes para buscar tal combinacién: la seleccién del emplaza-
miento puede preceder a la seleccién del método de gestién de los residuos (enfoque de emplaza-
miento primero), la seleccién del método puede preceder a la seleccién del emplazamiento (enfoque
de método primero), y las selecciones de método y emplazamiento pueden realizarse en paralelo

(enfoque paralelo).

Se puede concluir, basados en la experiencia internacional, que de los tres enfoques anterio-
res, el de método primero es el que parece contar con mayor probabilidad de éxito (Vari, ez al.
1994). La principal ventaja de este enfoque es que el promotor puede presentar las caracteristicas
fisicas de la instalacién a las autoridades de seguridad y al publico antes de solicitar a las comunida-
des que la acojan. El enfoque de emplazamiento primero y el enfoque paralelo son problemdticos a
estos efectos porque el publico no puede ser informado de las caracteristicas de la instalacién y otros
detalles descriptivos importantes hasta las etapas finales del proceso de seleccién del emplazamiento.
Es también improbable que el publico de la regién del posible emplazamiento dé su apoyo a un
método que los promotores no pueden describir y defender con claridad. Por otro lado, puesto que
el método de gestién debe adaptarse a las caracteristicas del emplazamiento, el enfoque de método
primero es mds adecuado para una situacién donde se sabe que habrd distintos emplazamientos con
caracterfsticas similares. Este es le caso de Finlandia y Suecia, donde se hizo notar que los emplaza-
mientos para el almacenamiento definitivo del combustible gastado no diferirfan significativamente

en todo el escudo fino-escandinavo.

El enfoque del método primero presenta también desventajas. Si se selecciona un método al
principio del proceso que no cuenta con un amplio apoyo del publico, mds tarde puede producirse
la oposicién. En particular, el ptblico puede querer tener mds informacién de la que hay disponible
o es razonable en una etapa temprana del desarrollo ya que un método de gestién de residuos debe

adaptarse en una cierta medida a las peculiaridades del emplazamiento.

Se puede recomendar, por consiguiente, que los responsables del desarrollo o la implementa-
cién seleccionen primero los métodos de gestién de residuos, cada uno de los cuales es aplicable a
unas amplias caracteristicas de emplazamiento, y obtengan una aceptacién preliminar de las autorida-
des de seguridad y entonces permanecer abiertos a modificaciones que tengan en cuenta las preferen-
cias de las comunidades candidatas juntamente con los requisitos adicionales de las autoridades de
seguridad. Los detalles del método de gestién de los residuos, incluyendo las normas de seguridad,
medidas de vigilancia y mitigacién, deberfan finalizarse después de deliberar con la comunidad de
acogida. Este camino, refinamiento del método propuesto, constituye en si mismo un proceso itera-
tivo y escalonado. Se ha seguido un enfoque similar en Finlandia al planificar la instalacién de com-
bustible gastado, lo que trajo consigo la adicidn del requisito de recuperabilidad al método de gestién

de los residuos (NEA, 2002a) y pasos adicionales en el proceso de toma de decisién (Vira, 2001).
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IV.2.5. Identificar uno 0 mas emplazamientos para la instalacion de gestion de residuos
gue sean técnica y politicamente aceptables

Existen dos enfoques bdsicos en los procesos de seleccién de emplazamiento (Nirex, 2002).
El primer tipo de proceso arranca con la identificacién de las comunidades voluntarias que deseen
participar en el proceso de investigacién de un emplazamiento y, posteriormente, examina la ido-
neidad del 4rea (enfoque de aceptacién primero). El segundo tipo de proceso arranca con la selec-
cién de dreas técnicamente adecuadas y posteriormente empieza a negociar la aceptacién con las
comunidades potenciales de acogida (enfoque técnica primero). En ambos casos el proceso de
seleccién del emplazamiento pretende encontrar un emplazamiento que sea técnica y politica-

mente aceptable.

La principal desventaja del enfoque de aceptacién primero es que debido a la falta de infor-
macién de detalle sobre el método de gestién de los residuos y de las posibles compensaciones o
incentivos al comienzo del proceso, el nimero de comunidades voluntarias serd probablemente
pequefio. La posterior investigacidn técnica o la retirada de algunas candidatas por razones politi-
cas puede hacer que el espectro se estreche atin mds. Esto es lo que ocurrié en Canad4 durante la
seleccidn del emplazamiento para la histdrica instalacién de almacenamiento definitivo de residuos
de baja actividad (McCauley, 2003) y en Francia durante la bisqueda de un emplazamiento para
un segundo laboratorio de investigacién subterrdneo en el afio 2000 (Barthe y Mays, 2001). El
enfoque de técnica primero tiene mds posibilidades de arrancar con un mayor nimero de emplaza-
mientos alternativos; esto, sin embargo, no predetermina la posibilidad de conseguir la aceptacién

politica.

El proceso ideal de seleccién del emplazamiento es escalonado y combina el didlogo, que
fomenta un entendimiento amplio de los requisitos de seguridad, y los métodos de gestién con pro-
cedimientos para excluir aquellos emplazamientos que no cumplen los criterios de licenciamiento y
con los procedimientos para identificar emplazamientos'> donde los residentes estén deseando aco-
ger la instalacién. Un proceso voluntario que permita que las comunidades se retiren en cualquier
momento del proceso, generalmente mejora las posibilidades de que las comunidades deseen parti-

cipar y tenga un resultado sostenible.

Es una realidad que las comunidades que ya son nucleares —aquellas donde los residuos son
almacenados temporalmente en una forma semipermanente o donde se producen los residuos— son

las mds interesadas en tener una solucién permanente y segura. (Easterling y Kunreuther, 1995).

1> Serfa lo ideal tener multiples comunidades interesadas en acoger la instalacién y poder seguir un proceso competitivo de selec-

cién de emplazamiento.
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También estdn familiarizadas con la industria nuclear, conocen los peligros y cémo se controla la
radiactividad, y estdn interesadas en continuar su colaboracién con la industria y el gobierno con
vistas al desarrollo a largo plazo de la comunidad. Estd claro que se puede establecer el didlogo mds
rdpidamente con estas comunidades que con las comunidades no-nucleares y la experiencia mun-
dial ensefia que el progreso mds rdpido en la definicién de un emplazamiento ha sido con comuni-
dades que ya acogen instalaciones nucleares. En Bélgica, para el caso de los residuos de baja activi-
dad, existe una clara directiva del gobierno a la agencia nacional de gestién de los residuos “para
limitar las investigaciones a las cuatro zonas que ya son nucleares” aunque los estudios preliminares
de campo pueden ser también emprendidos en otras poblaciones interesadas (Vanhove, 2000,
pdg.135). En Suecia, el Comité Aka sugirié un camino al gobierno segtn el cual las instalaciones
de gestién de residuos nucleares deberfan emplazarse cerca de las centrales nucleares de
Oskarshamn y Forsmark. Es interesante constatar que aunque el SKB, la agencia sueca de gestién
de residuos, adopté un enfoque mds amplio para seleccionar emplazamientos, los resultados hasta
ahora —tanto para los residuos de baja como de alta actividad asi como para el almacén temporal
de combustible gastado— se concentran en las dreas citadas por Aka en 1976 (Aka, 1976; Lidskog
y Sundquist, 2004).

IV.2.6. Negociar paquetes de compensaciones o incentivos y esquemas de supervision a
medida con la comunidad que acogera la instalacion y sus vecinas

Se entiende por “compensacién” cualquier pago realizado por los gastos necesarios y pérdi-
das asociados al emplazamiento y operacién de la instalacién. Un “incentivo” es mds que un reem-
bolso y constituye un beneficio para motivar a las comunidades para que acepten la instalacién. Las
compensaciones e incentivos pueden ser econémicos o de otra indole y pueden ser realizados en una
sola vez o de una manera continua durante la definicién del emplazamiento, la construccién y fun-

cionamiento de la instalacién.

La investigacién indica (Armour, 1991; Easterling y Kunreuther, 1995) que las compensa-
ciones e incentivos no garantizan el respaldo del publico a menos que éste sienta que la instalacién
es segura y que hay suficiente vigilancia y control publico durante su desarrollo y funcionamiento. A
veces, los incentivos no econdémicos, incluyendo los esquemas de supervisién por la comunidad,
pueden favorecer mucho mds la aceptacién publica que los incentivos econédmicos. En efecto, los
esquemas de supervisién, que pueden incluir comités de informacién locales y expertos indepen-
dientes de la industria, se ven ahora como prerrequisitos para la aceptacién de un proyecto y
muchos programas de gestién de residuos tienen compromisos de supervisién local. Por e¢jemplo, al
aceptar que se investigaran posibles emplazamientos en su territorio, el municipio de Oskarshamn,

Suecia, establecié que las dreas de seguridad y proteccidén radiolégica no estdn reservadas inicamente
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para las autoridades nacionales y los expertos de la industria y que los informes debian ser enviados
también al municipio que asimismo ha instituido esquemas de supervisién (Oskarshamn, 2002).
Del mismo modo, el Departamento de Meuse en Francia permitié que se investigaran posibles
emplazamientos dentro de su territorio siempre que los residentes fueran ampliamente informados
sobre el progreso de la investigacién y que un consejo independiente de expertos participara en el

andlisis de esta informacién (Meuse, 1994).

Existen varios enfoques para dar compensaciones o incentivos. En los casos en que el
balance previsto de impactos positivos y negativos de la instalacién resultara positivo, la compensa-
cién no se considera necesaria (se pueden dar algunos incentivos menores). Este es el caso, por ejem-
plo, de Finlandia donde se espera que la instalacién de Olkiluoto dé un impuso importante a la eco-
nomia local a través de ingresos fiscales, puestos de trabajo e infraestructuras. Si el balance previsto
de los impactos positivos y negativos se considera negativo, se ofrecen compensaciones, incentivos o

una combinacién de los dos a las comunidades de acogida.

Si se plantea sélo compensacidn, es extremadamente dificil identificar y cuantificar todos los
impactos econémicos, sociales, sobre la salud y sobre el medio ambiente que produce una instala-
cién. El limitar la compensacién a los gastos cuantificables puede aumentar la responsabilidad de la
decisién pero da lugar a procesos menos flexibles y con menos posibilidades de ser respaladados. En
el caso de los planteamientos sélo incentivos o combinacién compensacién-incentivos, en que los
beneficios se negocian con las comunidades de acogida, son mds probables procesos flexibles y que
serdn respaldados. Sin embargo estos tltimos planteamientos reciben, a veces, criticas considerdn-
dose como compras de la aceptacién local y equivalentes a soborno. Algunos también argumentan
que esto puede llevar a colocar injustamente la carga de las instalaciones peligrosas en las comunida-
des pobres, menos poderosas, que necesitan urgentemente los beneficios econémicos. Esta critica
normalmente no aplica a las comunidades que ya cuentan con una o mds instalaciones de energfa
nuclear, como centrales nucleares, ya que su situacién econémica es, por lo general, boyante aunque
pueden depender de una asociacién continuada con la industria en el caso de que la central se pare y

desmantele.

Al tomar decisiones sobre paquetes de compensaciones o incentivos (incluyendo los esque-
mas de supervisién por la comunidad) es crucial que el hecho de acoger la instalacién sea visto
como un acuerdo ganador por la comunidad de acogida y, en el caso ideal, por las comunidades
vecinas. Este objetivo sélo puede alcanzarse si la comunidad de acogida y las vecinas estdn directa-
mente involucradas en las negociaciones relativas a compensaciones, incentivos y esquemas de
supervisién de la comunidad, y el paquete de beneficios responde a las preocupaciones y necesidades
de los afectados. Si, para identificar las comunidades “afectadas”, se traza un circulo demasiado

pequefio alrededor de la instalacién propuesta, se pueden producir conflictos (Kotra, 2003). Esto
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puede llevar a que el emplazamiento reciba el apoyo de la comunidad de acogida pero no de otras
mds distantes que, aunque sufren un impacto, reciben menores niveles de compensacién o benefi-
cio, que pueden considerarse inadecuados en comparacién con los inconvenientes que la instalacién
produce. De hecho, no es inusual que la comunidad de acogida apoye un emplazamiento mientras
que comunidades mds distantes bajo el mismo gobierno regional no lo hagan (Easterling y
Kunreuther, 1995). Un ejemplo es el proyecto de repositorio de Wellenberg, que fue considerado
aceptable por el municipio local que iba a acoger a la instalacién, pero cuyo rechazo por otros muni-
cipios del mismo cantdn llevé al abandono del proyecto (Nidwalden, 2002). Del mismo modo, en
Corea, aunque sicte comunidades habian aceptado entrar en el proceso de seleccién de emplaza-
miento, los respectivos gobiernos regionales rechazaron sus peticiones (Song, 2002). Es por ello
importante tener en cuenta a todo el territorio que recibe el impacto (o al que considera que sufre

un impacto) de la instalacién.

IV.2.7. Implementar las decisiones respetando escrupulosamente los acuerdos

La discusién anterior pone de relieve cémo el perseguir cada objetivo de actuacién puede
contribuir a la calidad de las decisiones adoptadas. La implementacién de las decisiones debe reflejar
el mismo grado elevado de calidad. Se deben respetar la forma y la intencién de la decisién. Si no se
respetan las decisiones, se destruye la credibilidad del proceso anterior y puede dar lugar a que se
retiren partes interesadas que habian sido socios activos o se puede quebrantar su confianza en eta-

pas futuras del proceso.

La confirmacién de que la necesidad de que se respeten las decisiones se ve en el caso del
acuerdo de Port Hope. Este documento legal vinculante se firmd, en marzo de 2002, entre el
Gobierno Federal de Canad4 y tres comunidades locales y estipula la manera en la que se llevardn a
cabo la limpieza y la gestién de los residuos radiactivos histéricos resultantes del tratamiento del
mineral de uranio. Los funcionarios elegidos por los ayuntamientos participaron en la negociacién
del acuerdo que, para ellos, refleja los requisitos de la comunidad. El acuerdo formal constituye la
base de su confianza en los pasos siguientes del proceso de decisién, incluyendo la evaluacién
ambiental de las instalaciones propuestas. Establecieron muy claramente que si el acuerdo no se res-
petaba en todos sus puntos considerarfan que su retirada estaba justificada (NEA, 2003c¢), en cuyo

caso la gestién efectiva de los residuos, bajo responsabilidad general, se pondria en peligro.

En los casos en que una decisién no se implementa, el dafio al conjunto del proceso va mds
alld del punto de decisién en cuestién. La sociedad puede exigir que el proceso se retrotraiga al pri-
mer punto en que se tomé un camino equivocado. Esta fue la experiencia en el caso de Gorleben
(Appel, 2002).
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Cuando se respetan la letra y el espiritu de las decisiones, se acrecientan la credibilidad y la
confianza. Esta fue la experiencia de SKB, la agencia sueca de gestién de los residuos. Cuando se
retiré de dos municipios del norte porque los referendos locales rechazaron la continuacién de los
estudios de viabilidad, aunque no estaba requerido por ninguna resolucién, este hecho contribuyé a
la mejora de la confianza y al establecimiento de relaciones de trabajo con otros municipios

(Thegerstrom y Engstrom, 1999).
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El proceso escalonado de toma de decisiones para la gestién de los residuos radiactivos invo-
lucra a muchos actores o partes interesadas y multitud de etapas durante largos periodos de tiempo.
La figura 2 es una representacion cualitativa de los distintos campos de actividad incluidos en el
almacenamiento definitivo del combustible gastado, mostrando cémo pueden producirse las deci-
siones durante un perfodo considerable en Suecia y ello suponiendo que el proceso se desarrolle sin
complicaciones (sin grandes obstdculos ni rodeos) (Papp, 2001). Es evidente que las escalas de
tiempo son relativamente grandes y que hay varios campos de actividad involucrados, asi como
varios tipos de compromiso por las partes interesadas —local frente a nacional, nacidos frente a no
nacidos, etc.— que estdn desigualmente distribuidos en el tiempo. De hecho, no todas las partes
interesadas necesitan involucrarse igualmente en todo momento. También se puede ver que la pri-

mera fase del programa que conduce a la investigacién del emplazamiento ha durado ya 20 afios.
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Figura 2. Representacion cualitativa de las diversas actividades involucradas en el almacenamiento definitivo de los
residuos, mostrando cémo el impacto de las actividades y decisiones puede producirse durante un periodo de 60
afios en Suecia, suponiendo que no se produzca ninguna interrupcion importante ni ningun desvio (Papp, 2001)
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V.1. Factores institucionales

Al comienzo de la secuencia de toma de decisiones, es preciso tratar una serie de temas o

tareas metodoldgicas, que incluyen, al menos, lo siguiente:

* Identificacidn de las partes interesadas relevantes.

* Establecimiento de las secuencias potenciales de decisién.

* Establecimiento de la interaccién entre las partes interesadas.

* Definicién de un proceso de decisién transparente.

* Asegurar la estabilidad de las plataformas o instituciones involucradas.

* Asegurar la adaptacién continua a los cambiantes ambientes tecnoldgicos, sociales y politicos.

* Alcanzar el consenso sobre lo apropiado del procedimiento escalonado.

Estas tareas presuponen la identificacién y el compromiso serio de los actores institucionales
desde el inicio. Mds importante, se necesita un actor, preferiblemente un organismo publico, que
ayude a que el proceso de toma de decisiones mantenga el foco. Este ha sido el papel del Ministerio
de Comercio ¢ Industria de Finlandia durante los dltimo 20 afios y éste mismo es el papel que ha
desempefiado el Ministerio de Recursos Naturales de Canadd durante el mismo nimero de afios.
Otros organismos institucionales juegan un papel similar de estimulacién en otros paises: el
Congreso de los Estados Unidos de América realiza revisiones anuales del programa nacional de resi-
duos de alta actividad; el Gobierno nacional sueco revisa el programa nacional cada tres afios. Los

organismos de supervisién normalmente ayudan a estas instituciones.

Otro protagonista importante es la organizacién responsable de la seleccién del emplaza-
miento adecuado para una instalacién especifica de gestién de residuos radiactivos, del disefio, cons-
truccién y operacién de la instalacién, de la educacidén del publico y de las compensaciones. Estas res-
ponsabilidades pueden ser asignadas a una organizacién privada, semi-privada o publica, mientras
que el papel de regulador técnico se asigna invariablemente a una organizacién separada (diferente)
del sector publico. El papel de los reguladores como expertos al servicio del publico ha sido resaltado

de forma especial en tiempos recientes, por ejemplo en Finlandia (NEA, 2002a; NEA, 2003d).

Finalmente, los gobiernos locales afectados tienen que jugar importantes papeles en relacién
con la seleccién del emplazamiento, disefio, construccién, operacién y compensaciones. También se
ha demostrado la importancia del papel de los grupos de enlace locales que facilitan la educacién y
consulta del publico. Los gobiernos locales, al tener derecho de veto, han estado actuando como

organismos de toma de decisiones en los procesos recientes de seleccién de emplazamientos en
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Finlandia, Suecia y Canadd, mientras que los grupos locales de enlace han jugado un papel decisivo

en Finlandia, Francia y Suecia.

Para organizar el didlogo o los didlogos puede ser util encajar a los que toman las decisiones y a
otras partes interesadas en el sistema de cuatro niveles que se identificé anteriormente: el sistema
nacional de produccién de energfa; el sistema de gestién de los residuos radiactivos; el sistema de selec-
cién de emplazamientos para las instalaciones de gestién de los residuos; el sistema de implementacién
de instalaciones de gestién de residuos. La principal ventaja de tal subdivisién en cuatro niveles es que
ofrece una forma de organizar y manejar la complejidad que se produce por las interacciones entre las
partes interesadas, los politicos y los expertos. En particular, de acuerdo con Wene y Espejo (1999), el
debate a cada nivel debe ir parejo con el conocimiento y la capacidad de procesar informacidn, asi
como con los conceptos y lenguaje que utilizan, de las partes interesadas participantes en dicho nivel.
Otra ventaja de esta subdivisién es que permite la integracién entre niveles. Concretamente, los resul-
tados de las operaciones a un nivel alto definen las restricciones a niveles inferiores. Una tercera ventaja
es que solo se requiere la estabilidad organizativa en los niveles mds altos; los cambios en las organiza-

ciones de nivel bajo no suponen un riesgo para la integridad del proceso.

V.2. Diseiio de las etapas

Existen contradicciones entre sostenibilidad y eficiencia cuando hay que tomar decisiones
sobre tamafos y plazos de los pasos en un proceso escalonado. En general, cuanto mds pequefios son
los pasos individuales tanto mejores son las posibilidades de aceptabilidad social. Puesto que la
sociedad es un sistema complejo con muchas relaciones desconocidas entre sus componentes, se
puede suponer que, en el caso de pasos pequefios, el nimero de componentes afectados y la magni-
tud de los efectos serd mds pequefio, y de este modo la posibilidad de respuestas impredecibles e
incontroladas se reducird. También es importante que se permita un tiempo suficiente después de
cada paso para que el sistema pueda responder a la intervencién y sus consecuencias puedan ser
identificadas. Por ejemplo, es probable que algunas decisiones clave sobre tratamiento y embalaje se
tomen en una etapa temprana del proceso. Surgen entonces cuestiones importantes sobre la reversi-
bilidad de estas decisiones cuando resulta, en una etapa posterior, que restringen las opciones y flexi-
bilidad para el desarrollo futuro de la instalacién de gestién de residuos a largo plazo y sobre cémo
pueden involucrarse en forma viable todas las partes interesadas relevantes en estos pasos tempranos.
Puede por ello ser necesario incluir tiempos en el proceso escalonado que permitan reflexionar sobre

decisiones anteriores y asegurarse de que siguen siendo vélidas.

Sin embargo, el incremento del nimero de pasos y de los intervalos entre los mismos tam-
bién conducird a un incremento de la duracién y de los costes del proceso. Por tanto, cuando se

disefie un proceso escalonado, se deberia buscar el equilibrio entre la sostenibilidad del proceso y su
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eficiencia. Por ejemplo, el alargar el proceso de seleccién de un emplazamiento (dobldndolo de 10 a
20 afios) por el aumento del ndmero de pasos de decisién puede no ser tan oneroso cuando se com-
para con un periodo operativo de 60 afios y un periodo de control institucional de 300 afios. Al
mismo tiempo, debe tenerse claro que dar pasos mds pequefios no supone una maniobra para que

obvien decisiones impopulares sino que se hace para tomar decisiones mejores y mds legitimas.

Aunque se espera que la implementacién de cada uno de los anteriores objetivos de actua-
cién sea mds fdcil mediante un enfoque escalonado que proporcione tiempo suficiente para desarro-
llar un trabajo competente e imparcial, no deberfa esperarse que el progreso de las decisiones sea
lineal, ya que los posibles cambios en los antecedentes técnicos, sociales o politicos puede dar lugar a
una anulacién o modificacién de decisiones anteriores. La historia demuestra que este caso se ha

producido ya en la gestién de residuos radiactivos de varios paises.

Por ejemplo, las empresas eléctricas que originariamente habfan exportado el combustible
gastado han tenido que reconsiderar su politica y encargarse ellas mismas de la gestién del combusti-
ble gastado'. Municipios que inicialmente habfan rechazado la idea de albergar instalaciones de ges-
tién de residuos radiactivos invalidaron mds tarde dicha decisién'. En algunos casos, programas que
descansaban en el enfoque de aceptacién primero para la seleccién del emplazamiento se vieron for-
zador a cambiar a otros procedimientos'®. En otros casos, los implementadores fueron presionados
para cambiar el método de gestidon de los residuos o redefinir el tipo de corriente de residuos que se

habia identificado anteriormente®.

¢ Por ejemplo, éste ha sido el caso de Finlandia y Hungrfa que estuvieron devolviendo el combustible gastado a la antigua
Unidn Soviética hasta principios de los noventa (NEA 2002; Vari, 1999).

Esto ocurrié por ejemplo en Eurajoki (Finlandia), la comunidad de acogida de una instalacién planeada de almacenamiento
definitivo del combustible irradiado y en Paks (Hungrfa) que actualmente acoge una instalacién de almacenamiento de com-
bustible gastado (NEA, 2002a, Vari, 1999),

Esto ocurrid, por ejemplo, en Francia, donde se sigui6, entre 1993 y 1998, un enfoque voluntario (aceptacién primero) para
encontrar emplazamientos candidatos para un laboratorio de investigacién subterrdneo. El proceso dio lugar a tres emplaza-
mientos candidatos. Los resultados de la fase de estudios de viabilidad fue un emplazamiento licenciado del laboratorio, mien-
tras que, por ley, se requerfan al menos dos emplazamientos. Mientras que las caracteristicas técnicas habfan conducido a
rechazar un emplazamiento, el segundo tuvo que ser eliminado por no existir un consenso politico sostenible (Barthe y Mays,
2001). Esta experiencia llevé al gobierno en 1999 a volver al enfoque técnica primero; un apoyo insuficiente a los funcionarios
encargados de una consulta complementaria a las partes interesadas después de la preseleccién técnica resultd, sin embargo, en

un fallo dramdtico de esta busqueda.

Los ejemplos de estos desarrollos incluyen la bisqueda de emplazamientos para una instalacién de disposicién final del com-
bustible gastado en Finlandia, donde se introdujo el concepto de recuperabilidad en una etapa posterior del proceso y la selec-
cién del emplazamiento de la instalacién de almacenamiento de combustible gastado en Hungria, donde la fuente y tipo de
material radiactivo a almacenar en la instalacién se especificé durante las negociaciones con el municipio de acogida (NEA,
2002a; Vari, 1999).
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Ademds, si se quiere que sean realmente participativos, los procesos de toma de decisién
deben estar abiertos a diferentes resultados asi como deben dar tiempo para integrar las normas
sociales y las aportaciones de la sociedad informada. Resulta asi claro que la legitimidad no se
puede establecer de una vez por todas sino que, con el tiempo, serd cuestionada y reconsiderada.
Incluso las actitudes sociales hacia la energia nuclear pueden cambiar y esto puede ejercer una
influencia importante sobre las politicas globales relacionadas con la gestién de los residuos

radiactivos®.

V.3. Metodologias para participacion de las partes interesadas: ningiin método unico puede
alcanzar la puntuacion maxima?!

La evaluacién de los nuevos métodos de participacién del publico deberia tener en
cuenta tanto el valor cuantitativo afiadido que la deliberacién publica puede traer a una deci-
sién, como el potencial de la mayor legitimidad democrdtica de las decisiones (Renn, ez al.
1995; Rowe y Frewer, 2000). En esta linea, Rowe y Frewer (2000) dividen sus criterios de eva-
luacidén en criterios de proceso, que estdn relacionados con la construccidén efectiva y la implemen-
tacién de un procedimiento y criterios de aceptacidn que estdn relacionados con la aceptacién

publica de un procedimiento.

Los criterios de proceso incluyen:

Accesibilidad a los recursos: los participantes del piblico deberfan tener acceso a los recur-

sos adecuados que les permitan cumplir con éxito su tarea.

Definicion de la tarea: la naturaleza y alcance de la tarea deberfan ser claramente definidos.

Toma de decisiones estructurada: el ejercicio de participacién deberfa usar/proporcionar

mecanismos adecuados para estructurar y presentar el proceso de toma de decisiones.

Rentabilidad: el procedimiento deberfa ser en alguna forma rentable.

20" La importancia de la flexibilidad de la politica se pone de relieve por los cambios en la opinién publica en relacién con los
temas nucleares. En la mayor parte de los paises, la oposicién a la energfa nuclear crecié en las décadas de 1970 y 1980
como consecuencia de los accidentes de Three Mile Island y Chernobyl. Esta tendencia cambié en los noventa en algunos
paises debido principalmente al fracaso de la sustitucién de la energfa nuclear por energfas renovables y a la preocupacién
creciente por las emisiones de CO, (Léfstedt, 2001). Por ejemplo, en 1990, un 40% de la poblacién sueca apoyaba el
cierre de las centrales nucleares en el afio 2010, fecha limite de su cierre progresivo, mientras que en 1999, sélo el 16% de
la poblacién estaba a favor del cierre y el 40% querfa seguir usando la energfa nuclear mientras fuese viable econémica-
mente (Lofstedt, 2001).

21 Esta seccién se ha tomado casi textualmente de NEA, 2002c.
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Los criterios de aceptacién incluyen:

* Representatividad: los participantes del publico deberfan incluir una muestra ampliamente

representativa de la poblacién afectada.

e Independencia: el proceso de participacién deberfa ser llevado en una forma independiente
p p p p

e imparcial.

* Participacion temprana: el publico deberfa participar en el proceso tan pronto como los

juicios de valor sean importantes.

o Influencia: el resultado del procedimiento deberfa tener un impacto real sobre la politica.
p p p

Generalmente hablando, es evidente que, si los métodos de participacién del publico se
valoraran con estos criterios, ningiin método alcanzarfa la puntuacién mdxima. Por ejemplo, los
métodos que puntdan alto en el criterio “representativo’, es decir, encuestas de opinién publica,
grupos permanentes de consulta y grupos multidisciplinares, tienden a puntuar bajo en los crite-
rios de proceso (excepto en rentabilidad). A menudo hay que alcanzar un equilibrio entre la
dimensién deliberante que ofrecen algunos métodos y la capacidad de representacién de otros, que
las encuestas de opinién deliberantes tratan de remediar con bastante coste. Este punto es impor-
tante ya que subraya el hecho de que ningtin método de participacién publica puede considerarse
una panacea. Se deberfan emplear los métodos con un claro objetivo en mente y se pueden utilizar
varios métodos distintos como parte del procedimiento de toma de decisién. La evaluacién de los
procesos de toma de decisiones a la luz de los criterios anteriores es un drea importante de la inves-

tigacién actual.
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Las soluciones a largo plazo para gestionar los residuos radiactivos necesitardn generalmente
décadas para ser llevadas a la prictica. Puede que la toma de decisiones escalonada sea el unico
medio viable para hacer la planificacién clave y tomar las decisiones de implementacién. Tal proceso
preserva la flexibilidad, no compromete de forma irreversible con una decisién a las partes interesa-
das y permite el aprendizaje social con el tiempo. Los gobiernos y las instituciones de gestién de los
residuos radiactivos estdn incorporando disposiciones que favorecen la flexibilidad en la toma de
decisiones, tales como la reversibilidad de las decisiones y la recuperabilidad de los residuos. La exis-
tencia de pasos discretos que pueden supervisarse con facilidad simplifica la trazabilidad de las deci-
siones, permite la realimentacién por los reguladores y el publico y fomenta el aumento de con-
fianza del publico y de los politicos. También permiten que aumente la confianza en la competencia
de los que toman las decisiones asf como de los que implementan un proyecto de gestién de resi-
duos. Se han incorporado elementos de la toma de decisiones escalonada en los programas teniendo
o no teniendo obligacién legal de hacerlo. Esto es debido en parte a los reveses tempranos que se
produjeron, principalmente por haber subestimado las dimensiones social y politica de la toma de

decisiones relativas a la gestién de los residuos radiactivos.

En términos generales existe una convergencia entre el enfoque que estd siendo adoptado
por los profesionales de la gestién de residuos radiactivos y las indicaciones procedentes de los estu-
dios de campo en investigacién social. Los estudios empiricos de investigacién en las ciencias socia-
les identifican la confianza en los métodos de gestién de residuos radiactivos y en las instituciones
que toman las decisiones y las implementan como los factores clave para la aceptacién del publico.
Estos estudios también indican que familiarizarse con las tecnologias e instituciones de gestién de
residuos radiactivos y tener cierto control sobre las mismas son cruciales para aumentar la confianza.
La familiaridad y el control se consiguen a través de los procesos de participacién del piblico y de
aprendizaje social, que requieren tiempo y son facilitados en gran medida por un enfoque escalonado
que asegure el desarrollo de un debate competente e imparcial y permita la adaptacién a los cambios
sociales. Cualquier decisién sobre el método y enfoque de la gestién de residuos es asi, por lo gene-

ral, un empefio social.

La universalidad del desco de participacién en las decisiones —y la necesidad de tener una
amplia base para la decisién— anima a formular algunos principios y recomendaciones generales
basados tanto en la experiencia prdctica en la gestién de los residuos radiactivos como en la investi-
gacidn en las ciencias sociales. A saber: la participacion piiblica en los procesos de toma de decisiones
deberfa facilitarse promoviendo las interacciones entre las distintas partes interesadas y los expertos;
el aprendizaje social deberia facilitarse promoviendo una comunicacién constructiva y de alta calidad

entre individuos con distintos conocimientos, creencias, intereses, valores y visiones del mundo; la
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toma de decisiones deberfa ser iterativa y facilitar la adapracidn a los cambios de contexto. Se puede
identificar un conjunto de objetivos especificos en el contexto de la gestién de los residuos radiacti-

vos que ofrece los medios para llevar estos principios a la accién.

Un proceso de toma de decisiones a largo plazo que incorpore los pareceres de las partes
interesadas a escala nacional, regional y local y que permita la integracién de estas consideraciones
serd, con toda probabilidad, un proceso dificil de implementar. Es importante que el foco y la aten-
cién se mantengan a lo largo del tiempo. Se han identificado algunos de los temas destacados. En
particular, no cabe esperar que el progreso sea lineal cuando se utiliza un enfoque iterativo (esto
plantea retos a las estructuras organizativas tradicionales y al marco legal); se necesitardn criterios
para equilibrar la sostenibilidad social y la eficiencia de un proceso que se hace mds largo e incierto
por la adicién de puntos de control de las decisiones; los planes concretos para esbozar y alcanzar
acuerdos sobre las fases de decisién, para seleccionar e involucrar a las partes interesadas en un pro-
ceso iterativo, requerirdn una reflexién y sintonia cuidadosas en cada contexto nacional; una socie-
dad democrdtica debe tratar de acomodar los valores en conflicto y los principios de imparcialidad.
Las instituciones y los gobiernos son conocedores de estos retos y se han dado ejemplos de posturas
proactivas, por ejemplo, el redisefio del papel de los reguladores y la bisqueda e implementacién de
nuevas formas de didlogo. El enfoque de este informe es sobre gobierno y toma de decisiones. Los
temas econdmicos, cientificos y técnicos que van asociados normalmente a los procesos especificos

de toma de decisiones escalonadas se han tratado sélo de pasada.

La vigilancia continua de la experiencia de toma de decisiones escalonada proporcionard
una orientacién importante. La reflexién continua y los intercambios a escala internacional pueden,
por si mismos, contribuir positivamente a la mejora de la confianza social en las decisiones sobre
gestién de los residuos radiactivos. La gestidn de los residuos radiactivos va mds alld de encontrar
una respuesta técnica a un problema técnico. Como se muestra en este documento, ya existe una

base fuerte para el didlogo cruzado entre las disciplinas técnicas y humanisticas.
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Apéndice. Teoria de los Valores en Competencia: principios basicos

En la Teorfa de los Valores Competidores se combinan dos dimensiones de valores bdsicos
para definir perspectivas sobre procesos efectivos de toma de decisiones (figura 1, pdgina 46). La pri-
mera dimensién de valores se relaciona con la estructura del proceso; un énfasis en flexibilidad com-
pite con un énfasis en control. La segunda dimensién de valores se relaciona con el enfoque del pro-
ceso; un énfasis en los deseos de las partes individuales interesadas (enfoque interno) compite con un
énfasis en las necesidades de un colectivo mds grande (enfoque externo). El énfasis relativo de estos
valores competidores define cuatro perspectivas distintas de una toma de decisiones efectiva: la pers-

pectiva empirica, la consensual, la politica y la racional.

Una tercera consideracién clave al evaluar los procesos de decisidn es si el énfasis se pone en
el proceso (medios) o en los resultados (fines). Dentro de cada perspectiva, los procesos y los resulta-
dos estdn vinculados. Por ejemplo, en la perspectiva consensual, el énfasis en los procesos participa-
tivos estd ligado con la preocupacién por las decisiones que puedan ser respaldadas. Mediante la
combinacidén de las cuatro perspectivas con la distincién entre medios y fines resultan los ocho crite-
rios que describen los procesos de decisidn, tal y como se indica en la figura 1 (Quinn y Rohrbaugh,

1983). Cada perspectiva y criterio se discuten brevemente a continuacién:

* La perspectiva racional (control alto, enfoque externo) enfatiza metas y objetivos. Un pro-
ceso estd centrado en la meta en la medida en que se enfoca resueltamente al problema pri-
mario. Los procesos centrados en las metas ayudan a alcanzar decisiones eficientes, donde
eficiencia se relaciona positivamente con el grado en que se alcanzan las metas, y negativa-

mente con los recursos necesarios para alcanzarlas®.

* La perspectiva empirica (control alto, enfoque interno) enfatiza datos e informacién. Un
proceso esta basado en datos en la medida en que se utiliza informacidn verificable y reglas
formales de decisién. Los procesos basados en datos ayudan a alcanzar decisiones responsa-
bles, donde responsabilidad significa que las decisiones son claras, bien documentadas y

pueden ser justificadas ficilmente®.

e La perspectiva consensual (alta flexibilidad, enfoque interno) enfatiza la participacién. En
persp q p p

un proceso participativo, se consideran las opiniones de las partes interesadas claves en

22 La perspectiva racional ha sido fundamental para la escuela de “gestién cientifica” (Taylor, 1947). Esta escuela desarrollé un
enfoque de la gestién dirigido primariamente a racionalizar el trabajo y hacerlo lo mds eficiente posible utilizando herramien-

tas desarrolladas por la ergonomia, fisiologfa e ingenierfa.

# La perspectiva empirica ha sido fundamental para la escuela del “proceso interno” que desarrollé un enfoque de gestién que

iba dirigido primariamente a estabilizar organizaciones mediante la utilizacién de reglas, tradiciones y estructuras jerdrquicas

(Fayol, 1949; Weber, 1947).
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cada fase de las decisiones y tienen una influencia considerable en los resultados. Los pro-
cesos participativos ayudan a alcanzar decisiones que pueden ser respaldadas, estando este
respaldo relacionado con el grado de aceptacién por las partes interesadas claves®. Las
actividades de gestidn relacionadas con lo anterior incluyen la facilitacién de la participa-

cién, la resolucidén de los conflictos y la creacién de consensos.

La perspectiva politica (alta flexibilidad, enfoque externo) enfatiza la adaptacién y creativi-
dad en los planteamientos de los problemas. Un proceso de decisidn es adaptable si, como
respuesta a sucesos ¢ intervenciones inesperadas del colectivo mds grande, puede ser cam-
biado fdcilmente. Los procesos adaptables ayudan a alcanzar decisiones leg/timas, siendo el
sentido de legitimidad la aceptacién por un publico extenso, incluso bajo circunstancias
politicas cambiantes®. Las actividades de gestién relacionadas con lo anterior incluyen la

adaptacidén politica, la solucidn creativa de problemas y la gestién del cambio.

24

25

La perspectiva consensual ha sido fundamental para la escuela de gestion de “relacién humana” que desplazé la atencién de los

aspectos mecdnicos y técnicos del trabajo a consideraciones socio-psicoldgicas y éticas (McGregor, 1960; Argyris, 1964).

La perspectiva politica ha sido fundamental para la escuela de “sistemas abiertos” que desplazé el énfasis desde la estabilidad
persp p p q P.

organizativa a la adaptacién e innovacién continuas (Mintzberg, 1975).
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