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Prologo

Las instituciones involucradas en la gestién a largo plazo de los residuos radiactivos se en-
frentan a un entorno en rdpida evolucién como consecuencia de los cambios que se estdn produ-
ciendo en la sociedad, las nuevas tecnologfas de la informacidn, los nuevos papeles de los medios de
comunicacidn, etc. Esto estd sucediendo al mismo tiempo que se estd produciendo la transicién de
algunos programas nacionales desde su fase de investigacién y desarrollo a la fase de seleccién de un
emplazamiento e implementacién de una instalacién para el almacenamiento definitivo, mientras
que otros se encuentran revisando y definiendo sus politicas en materia de gestién de residuos. Al
igual que en otras muchas 4reas relacionadas con el medio ambiente, la demanda de una mayor par-
ticipacién del publico en la toma de decisiones conlleva la necesidad de replantearse la implicacién

de las partes interesadas.

El Comité de Gestién de Residuos Radiactivos' (RWMC) de la Agencia de Energia Nuclear
(NEA) de la OCDE ha identificado la percepcién y la confianza publica como una de las 4reas es-
tratégicas donde serfa beneficioso un avance para el posterior desarrollo de los programas de gestién
de residuos radiactivos. El Comité pretende promover una comprensién comdn entre sus miembros
institucionales y proporcionar las bases para un didlogo mds amplio entre todas las partes interesa-
das. A la vista de lo anterior, el RWMC fundé el Forum on Stakeholder Confidence, traducido
como Foro sobre la Confianza de las Partes Interesadas en la Toma de Decisiones, a partir de ahora
(FSC). El objetivo del FSC es mantener en continua revisién la experiencia global de las organiza-
ciones participantes mediante programas de intercambio, para identificar y examinar las cuestiones
relacionadas con la confianza de los interesados y ayudar a preparar el didlogo entre las comunidades

institucionales y no institucionales.

El FSC ha llevado a cabo una serie de intensas y fructiferas actividades desde su inaugura-
cién en agosto de 2000. La celebracién alternada de talleres y de reuniones plenarias del FSC para

analizar las lecciones aprendidas ha demostrado ser un proceso sumamente efectivo.

En particular, el FSC ha obtenido una visién completa de la situacién sueca a través de los
puntos de vista de la compaiia de gestién de combustible nuclear (SKB), del alcalde del municipio
de Oskarshamn y de los organismos reguladores, el Inspectorado Sueco de Seguridad Nuclear y la
Autoridad de Proteccién Radiolégica (SKI y SSI, respectivamente), presentados durante el primer
taller del FSC celebrado en Parfs en agosto de 2000. Los casos finlandés y canadiense se examinaron
en profundidad durante el segundo y tercer talleres del FSC, celebrados en los afios 2001 y 2002,
respectivamente. Durante la reunién plenaria del FSC de abril de 2002 se obtuvo una visién global
de la situacién en el Reino Unido. Las actividades del FSC y las publicaciones gratuitas, pueden ser

consultadas en la pdgina web de la NEA: http://www.nea.fr/html/rwm/fsc.html.
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A partir de esta experiencia el FSC sefiala que entre todos los agentes institucionales involu-
crados en la gestién a largo plazo de los residuos radiactivos son quizd las autoridades reguladoras las
que han reconfigurado sus papeles de forma mds significativa. Este documento presenta algunas de
las principales conclusiones de relevancia para los reguladores y sus papeles en un sistema robusto y
transparente del proceso de toma de decisiones en la gestién de los residuos radiactivos Su finalidad
es proporcionar un resumen de las lecciones aprendidas por las autoridades reguladoras para llevar a

cabo su misién
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. Antecedentes

El Forum on Stakeholder Confidence, traducido como Foro sobre la Confianza de las Partes
Interesadas en la Toma de Decisiones, desde ahora FSC, ha brindado la oportunidad de examinar el
contexto social de la gestién a largo plazo de los residuos radiactivos y, en particular, del almacena-
miento definitivo de los residuos sélidos. Varias caracteristicas de este contexto son especialmente sig-
nificativas desde el punto de vista de las autoridades reguladoras. Como se expone en este apartado,
las demandas actuales de la sociedad en materia de gestién y comunicacién del riesgo?, y la extensa
adopcidn de procesos de toma de decisiones por pasos, han producido ya cambios en la imagen y el
papel de los reguladores. Los instrumentos legales reflejan y fomentan un nuevo conjunto de com-

portamientos y un nuevo entendimiento de cémo los reguladores pueden servir al interés publico.

II.1. Adaptacion a las demandas actuales de la sociedad

Los cambios que se estdn produciendo en la sociedad moderna estdn configurando el con-
texto de la gestién a largo plazo de los residuos radiactivos. Estos cambios conllevan la necesidad de
nuevas formas de didlogo y nuevos procesos de toma de decisiones en los que intervengan una am-
plia proporcién de las partes interesadas. Valores tales como la salud, la proteccién del medio am-
biente y la seguridad son cada vez mds importantes en nuestra sociedad y requieren nuevas formas

de gestion y comunicacion del riesgo a la hora de abordar actividades peligrosas®.

La nueva dindmica de didlogo y el proceso de toma de decisiones han sido definidos por el
FSC como una transicién desde el modelo tradicional de decidir, anunciar y defender, centrado ex-
clusivamente en el contenido técnico, a otro de involucrar, interactuar y cooperar, en el cual el conte-
nido técnico y la calidad del proceso son de igual importancia para la obtencién de un resultado

constructivo (Kotra, 2001).

Consecuentemente, los aspectos cientificos y de ingenierfa de la seguridad en la gestién de
los residuos han dejado de ser lo dnico importante. La capacidad de las organizaciones de comuni-
car y de adaptarse al nuevo contexto ha surgido como un factor contribuyente critico para obtener
la confianza del publico. La competencia técnica es necesaria pero no es suficiente: aunque los temas
relacionados con la seguridad siguen siendo de la mds alta prioridad, estd claro que el nuevo contex-

to requiere un espectro mds amplio de actitudes y capacidades.

Traduccién del término inglés risk governace.

El “Paradigma de confianza mutua en la gestién del riesgo”, segtin lo descrito en el proyecto TRUSTNET de la CE, se carac-
teriza por una amplia participacién de las partes interesadas. Las acciones y decisiones se tienen que justificar. La toma de deci-

siones se descentraliza en la medida de lo posible.
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La confianza de las partes interesadas y su fe en las instituciones se consideran condiciones
clave para la existencia de un proceso de toma de decisiones satisfactorio para la gestién de los resi-
duos radiactivos. Esto incide de lleno en el papel principal de las autoridades reguladoras como
“garantes” de la salud y seguridad publica: para poder desempefar su misién de una manera total-
mente efectiva, los reguladores no sélo tienen que ser independientes, competentes y fiables, sino

que también deben esforzarse por obtener la confianza de las partes interesadas y del publico en ge-
neral (OCDE, NEA 2001b).

1.2. Proceso de toma de decisiones e implementacion de las disposiciones para gestion de
residuos

Estd ampliamente reconocido que un proceso de toma de decisiones escalonado, llevado por
pasos discretos y de fécil evaluacién, facilita la trazabilidad de las decisiones, permite la obtencién de
informacién de las partes interesadas y del publico, y fomenta la confianza del publico y la confian-

za politica en la seguridad de las medidas para la gestidn a largo plazo de los residuos radiactivos.

Las caracteristicas bdsicas de cualquier proceso de toma de decisiones por pasos incluyen
una clara definicién de dichos pasos y una divisién y definicién asimismo claras de las funciones y
responsabilidades de cada una de las partes interesadas a lo largo de las diferentes etapas del proceso,

basadas en un marco legal.

Para poder generar confianza en el proceso es importante que éste pueda ser explicado vy,

mds adn, que pueda ser percibido como abierto, transparente, justo y ampliamente participativo.
q J y

Para conseguir que el proceso sea abierto y transparente, tiene que haber procedimientos ade-
cuados en los que las partes interesadas y el publico puedan participar y validar los argumentos de
confianza, legitimidad y autenticidad. Deberfa ser posible comprender qué es lo se espera en cada
paso y cémo los hechos, las opiniones de los expertos y los juicios de valor interacttian para formar

la base de las decisiones. Tanto las acciones como las decisiones tendrdn que justificarse.

La participacién publica es una forma de asegurar que los valores y la percepcién ética del

publico se encuentren representados, otorgando justicia, estabilidad y legitimidad a las decisiones.

El examen publico de las alternativas y opciones para la gestién de los residuos radiactivos
puede resultar una forma importante de aumentar la legitimidad del proceso. La consideracién de
las alternativas podria producirse durante la definicién de las opciones y estrategias en materia de
gestidén de residuos (como ocurre actualmente en Francia, o estd previsto en Canad4, en el caso de
los residuos de alta actividad y el combustible gastado). Otro foro para sopesar las opciones y alter-

nativas puede tener lugar en conexién con la Evaluacién del Impacto Ambiental (EIA) de un

12
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proyecto especifico tal y como el desarrollo de una instalacién para el almacenamiento geoldgico

(como ocurre en Finlandia y Suecia).

La EIA puede constituir un marco conveniente para la participacién del publico y de las partes
interesadas con respecto a un proyecto especifico a nivel local. No obstante, para las decisiones sobre
politicas y estrategias generales podria ser mds adecuado el concepto de la Evaluacién Ambiental
Estratégica (Strategic Enviromental Assessment, SEA)*, segtin se ha desarrollado en el contexto de la
Unién Europea. Esto implica un espectro potencialmente mds amplio de participantes a nivel nacional
e internacional. En cualquier caso, cada parte interesada, incluidas las autoridades reguladoras relevan-

tes, tendrd que tener un papel claramente definido y bien comunicado a nivel nacional e internacional.

La experiencia en el desarrollo de instalaciones de almacenamiento definitivo demuestra que

el progreso estd basado en:

* Una estrategia clara respecto de la solucién de la gestién a largo plazo y un sélido apoyo
por parte del gobierno y de quienes disefian las politicas, basados en el reconocimiento de

las responsabilidades y las necesidades’.

Un proceso de toma de decisiones flexible, que permita adaptarse a las necesidades del pu-
blico y de las partes interesadas (implementacién escalonada en pequefios pasos, inclusién

de la reversibilidad, etc.).

El compromiso de todas las partes involucradas, incluidos los municipios afectados y las

autoridades reguladoras pertinentes.

* Un proceso bien estructurado de didlogo/interaccién entre los implementadores, (respon-
sables de llevar a cabo las actividades de la gestién de los residuos), los reguladores, los res-

ponsables de la toma de decisiones politicas y el ptiblico en general.

I.3. Sistema de gestion de residuos: definicién del papel de los reguladores

En términos generales, la responsabilidad del regulador nuclear es:

* Definir los requisitos de proteccién radioldgica y seguridad.

* Emitir las instrucciones sobre la metodologia y documentacién para las evaluaciones de la

seguridad.

4 Directiva 2001/42/EC del Parlamento y Consejo Europeo de 26 de junio 2001 sobre la evaluacién de efectos de determinados

planes y programas en el medio ambiente. Diario oficial L197, 21/07/2001, pdgs. 0030-0037, trasladada al marco legal espafiol

mediante la Ley 9/2006 de abril sobre evaluacién de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente.

Por ejemplo, con su Decisién en Principio, el Parlamento Finlandés consideré que la solucién de un repositorio estaba “en
jemplo, p1o, q p

linea con el bien general de la sociedad”.
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* Revisar el andlisis de seguridad del implementador como base para el licenciamiento de las

actividades ¢ instalaciones de gestién y del almacenamiento definitivo de residuos.

* Inspeccionar y revisar la construccidn, operacién y clausura de las instalaciones nucleares

para asegurar el cumplimiento de las condiciones de licenciamiento.

* Proporcionar informacidn a las autoridades politicas, al publico y otras instituciones y

agentes en la medida necesaria.

Dependiendo de la legislacién y de las normas nacionales, el proceso de licenciamiento
podrd comenzar con alguna decisién sobre la seleccién o autorizacién del emplazamiento o con el
permiso de construccién. El proceso de seleccién del emplazamiento es, no obstante, lento y a la vez
un elemento clave y sensible en el desarrollo de instalaciones de almacenamiento definitivo subterrd-
neo desde el punto de vista del interés del publico y de la implicacién de los responsables de la toma

de decisiones a nivel nacional y local.

Las experiencias positivas en la seleccién de emplazamientos para instalaciones de almacena-
miento definitivo de residuos han demostrado que la participacién activa de las autoridades regulado-
ras es necesaria y a la vez posible sin que se vean amenazadas su independencia e integridad. En los
paises nérdicos, en particular, las autoridades reguladoras se han convertido para los municipios en ¢/
experto independiente del piiblico (Carlsson, 2001) y en los supervisores competentes y responsables de la

seguridad (Lucander, 2002), gracias a su temprana participacién y su compromiso a nivel local.

El grado de participacién de los reguladores en las actividades previas al licenciamiento y su
potencial influencia en el programa de desarrollo del almacenamiento definitivo y en el proceso de
toma de decisiones se ven afectados en gran medida por la forma en la que el papel del regulador estd
definido en el marco legal nacional. Asi, en Suecia existe el requisito legal de que el organismo regula-
dor (SKI) revise el programa de I+D sobre la gestién de residuos radiactivos que se presenta al gobier-
no cada tres afos. En los Estados Unidos, el organismo regulador, la USNRC, tiene que revisar el
programa de seleccidn y caracterizacién del emplazamiento y emitir sus conclusiones preliminares en
las primeras etapas del proceso. En otros paises (por ejemplo el Reino Unido y Espaifia), por el con-
trario, el marco legal actual no define el papel de los reguladores en las primeras etapas del proceso de

seleccién de emplazamientos (OCDE, NEA, 3b).

Sin embargo, como ha demostrado la experiencia finlandesa, la implicacién de los regulado-
res se puede asegurar de forma fructifera, en todos los casos, mediante el establecimiento de hitos de
interaccién y aportacién de informacién-revisién entre el implementador y el regulador. Este modelo
de didlogo “informal” entre los responsables de la gestién y los reguladores requiere una gran confian-
za social en estos dltimos. Asimismo requiere un proceso de interaccién claramente definido que ase-
gure la confianza del publico y garantice que la toma de decisiones en materia de licenciamiento no

se vea posteriormente constrefiida o comprometida en el sentido legal o “cuasijudicial” (Ferch, 2003).
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Il. Resumen de las lecciones clave

Las reuniones y talleres del FSC celebrados durante la primera fase de andadura del Foro
(2002-2004) han permitido a los reguladores y demds partes interesadas reflexionar sobre sus expe-
riencias mutuas. En este apartado se presentan las lecciones de interés aprendidas por los regulado-
res, organizadas en cuatro 4reas: el papel de las autoridades reguladoras de seguridad, las caracteristi-
cas del proceso regulador, los atributos que contribuyen a la confianza del publico y los plantea-

mientos sobre la comunicacién en el marco del proceso regulador.

Il.1. El papel de los reguladores: una mision al servicio del pablico

Dado que la responsabilidad de los organismos reguladores consiste en proteger la salud pu-
blica y el medio ambiente, los reguladores tienen una mision al servicio del piiblico (J. Melin, 2001b).
Es importante que los reguladores, que representan los intereses de la seguridad publica, estén invo-
lucrados en el proceso de seleccién de emplazamientos y que colaboren con la(s) posible(s) comuni-
dad(es) hospedante(s) de la instalacién de almacenamiento en la medida en que sea legalmente com-

patible con el régimen regulador estatutario.

La independencia, la competencia y la efectividad de los organismos reguladores son vitales
para la confianza y fe del publico en el programa nacional de gestién de residuos radiactivos, espe-
cialmente en lo que atafie a los programas de almacenamiento de los residuos de alta actividad

(RAA) (OCDE, NEA, 2003b).

Los reguladores juegan un papel importante en el proceso global de toma de decisiones
sobre el programa nacional de gestién de residuos radiactivos, asegurando su credibilidad y, por con-
siguiente, fomentando la confianza en el sistema. Los reguladores deben actuar como supervisores in-
dependientes respecto de la calidad de los trabajos y de la integridad del proceso de toma de decisio-

nes, y ser vistos como tales.

Sujeto a las posibles restricciones legales antes aludidas, lo ideal seria que los reguladores
fueran los “garantes” de la seguridad y los “expertos del pueblo”, actuando como una fuente o re-
curso accesible para las partes interesadas en las cuestiones de seguridad. Por este motivo, es preciso
que los reguladores establezcan buenos contactos con las distintas partes interesadas. Se deberian
mantener unos canales de comunicacién abiertos con el puablico en general, los implementadores,
los departamentos del gobierno, el parlamento, los grupos de accién afectados y demds agentes in-
teresados. Asimismo habria que encontrar mecanismos adecuados de didlogo con las distintas par-

tes afectadas.
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1.2. El proceso regulador: una tarea de progreso gradual y de participacion piblica

Un proceso de toma de decisiones y de implementacion escalonado por pasos implica un proceso
regulador también organizado por pasos. Desde el punto de vista regulador, el planteamiento de la im-
plementacién por pasos de los programas de desarrollo de instalaciones de almacenamiento definiti-
vo resulta esencial ya que permite evaluar en cada uno de los pasos llevados a acabo hasta entonces y

verificar la idoneidad del paso siguiente (Westerlind y Heldberg, 2001).

Este tipo de proceso facilita el desarrollo gradual de las normas, comenzando con principios
muy generales y terminando con directrices o instrucciones aplicables a la evaluacién de la seguridad
para el licenciamiento. Por consiguiente, la tarea de regulacién es intrinsecamente un proceso gra-
dual de aprendizaje y refinamiento en el que las reglas establecidas en una determinada etapa pue-
den modificarse o actualizarse en una etapa posterior, si bien los “reguladores deben aclarar los moti-
vos y las bases de cualquier cambio en las normas de seguridad producido en etapas posteriores de

desarrollo de la instalacién para almacenamiento definitivo” (Nies, 2001).

Para poder conservar la flexibilidad en un proceso de toma de decisiones que podria durar
décadas, los reguladores deberdn esforzarse por evitar la introduccién temprana de unas reglas exce-
sivamente prescriptivas. Esto implica a su vez la existencia de un proceso bien estructurado y forma-
lizado de interaccién entre los implementadores y las autoridades reguladoras que asegure la con-
fianza social antes citada. En la actualidad existe una amplia variedad de normas en los paises de la
OCDE, en términos de alcance y de criterios especificados y de nivel de detalle de las mismas
(OCDE, NEA, 2003c¢). Se puede hacer una distincién entre dos enfoques, cada uno de ellos puede

tener sus ventajas ¢ inconvenientes:

* Requisitos reguladores detallados:
— Proporcionan mensajes claros para el implementador y el ptblico en general.

— Si son claramente restrictivos, pueden dificultar el desarrollo de técnicas y procedimien-

tos en el marco del sistema de gestién de los residuos radiactivos.
* Requisitos reguladores no detallados:

— Ofrecen mayores oportunidades para un didlogo constructivo entre el regulador y el im-

plementador; podrian ser beneficiosos para el desarrollo de procedimientos técnicos.

— Dejan demasiado margen para su interpretacién y podrian dar la impresién de un con-

trol insuficiente por parte de las autoridades.

Una cuestién que podria surgir es si el nivel de conocimiento es suficiente para suministrar

la informacidén necesaria para las decisiones técnicas y sociales que haya que tomar en cada etapa del
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proceso de desarrollo por pasos. La autoridad reguladora finlandesa, STUK, respondié de forma
pragmdtica a esta cuestién durante el taller del FSC de Turku: “Durante la etapa de la Decisién en
Principio®, no se pedia ninguna conclusién definitiva en cuanto a la seguridad del concepto de al-
macenamiento definitivo propuesto. Sélo se requerfa una evaluacién preliminar de la seguridad esta-
bleciendo que no se habia encontrado nada que planteara ninguna duda sobre la posibilidad de con-

seguir el necesario nivel de seguridad” (Lizksonen, 2002).

La participacién mesurada en este tipo de proceso a largo plazo requiere que los reguladores
tengan una buena visién general del proceso de toma de decisiones, asi como una clara definicién

de lo que se requiere o espera en cada paso.

Implicacion del piiblico durante la definicion de las “reglas del juego™: el proceso de estableci-
miento de las reglas y de su aplicacién en la seleccién del emplazamiento para la instalacién de al-
macenamiento definitivo y su licenciamiento debe ser transparente y comprensible. Esto implica un
proceso abierto en el que el pablico y demds partes interesadas puedan aportar sus comentarios

sobre los enfoques adoptados por los reguladores. Por consiguiente:

* Las “reglas del juego” que se van a aplicar en el proceso regulador deberdn conocerse lo

antes posible y, en todo caso, antes de la solicitud de la licencia.

* Lo ideal seria que el publico percibiera el sistema regulador global, incluida la formulacién

de la oportuna politica por parte del gobierno, como un proceso imparcial y equitativo.

Sin embargo, y dado que existen cuestiones que son responsabilidad exclusiva de las autorida-
des reguladoras, el FSC reconoce que deben ser los reguladores los que determinen e informen por
adelantado sobre cudndo, dénde y cémo se podrdn encajar las aportaciones del puiblico y de las demds

partes interesadas. Como minimo deberdn comunicar en qué se fundan sus decisiones (Nies, 2001).

La participaciéon del publico en el proceso regulador es prdctica habitual en algunos casos
(por ejemplo, en el caso de la autoridad de seguridad de los Estados Unidos, la USNRC) y estd sien-
do contemplada por otros reguladores (como las autoridades de reguladoras de seguridad y protec-
cién radioldgica de Canadd, y Suiza, y Suecia, CNSC, HSK y SKI/ SSI, respectivamente). Los plan-
teamientos varfan de un pafs a otro, yendo desde estar abierto a los comentarios del publico y de los
interesados hasta mantener reuniones y audiencias publicas abiertas sobre licenciamiento. Se trata de

un drea en la que se estd continuamente aprendiendo y donde cada nueva experiencia puede aportar
una leccién valiosa (OCDE, AEN, 3b).

6

Véase la nota 5 (pdgina 13).
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[1.2.1. Atributos de los reguladores que aumentan el grado de confianza publica

La confianza del publico se basa en el historial de actuaciones y en la moralidad y los valores
percibidos. Un buen palmarés sugerirfa, de acuerdo con la experiencia o la evidencia que se tiene,
que ciertos sucesos futuros se producirfan tal y como se esperan. Una percepcién de fiabilidad, ho-
nestidad, veracidad, justicia, fortaleza, etc. en una persona o institucién permitirfa ademds conceder
un cierto grado de delegacién. La confianza publica es, por tanto, esencial para dar mayor legitimi-

dad a la misién y el papel de los reguladores ante el publico.

Hay una serie de caracteristicas organizativas y de comportamiento que parecen esenciales

para promover y merecer la confianza del publico, entre ellas las siguientes:

* Actitud abierta: mostrarse dispuesto a facilitar informacién sobre decisiones, politicas y
cuestiones relacionadas con la seguridad. Una actitud abierta supone también estar dis-
puesto a contestar preguntas y a discutir e intercambiar puntos de vista con el publico u
organizaciones. Las comunicaciones tienen que ser abiertas y honestas. El mantenimiento

de canales de comunicacién abiertos es necesario.

* Claridad: los reguladores han de demostrar su compromiso de mantener una actitud
abierta esforzdndose por comunicar de una forma clara y comprensible para el gran publi-
co al que sirven. La utilizacién de un lenguaje sencillo para explicar conceptos de seguri-
dad, institucionales y procesales resulta esencial si se quiere conseguir la comprensién y

transparencia necesarias para aumentar el nivel de confianza.

esponsabilidad: los reguladores deben estar dispuestos a aceptar que sus acciones eci-
* R bilidad: | gulad deb disp ptar q y d

siones sean investigadas y cuestionadas en foros publicos.

* Independencia: los reguladores tienen que ser independientes de las organizaciones de la
industria nuclear en cualquier decisién sobre licenciamiento, y de cualquier otra organiza-
cién que pudiera verse afectada por dicha decisién. La independencia se debe demostrar

con acciones visibles.

o Competencia: la competencia es estatutaria y efectiva. La competencia estatutaria se conce-
de mediante el mandato definido para los reguladores en el programa nacional. Se trata de
un requisito previo para obtener legitimidad y poder pasar a la accién. La competencia
efectiva depende de la formacién del personal regulador y de los recursos de su institu-
cién. Dicho personal debe contar con los necesarios conocimientos especializados y dispo-
ner de recursos suficientes para poder efectuar un escrutinio minucioso de las propuestas y

argumentos del implementador. Conseguir y mantener una competencia efectiva y
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adecuada en el seno de las autoridades reguladoras significa que éstas deben ser capaces de

atraer y retener a un personal capacitado.

1.3. Dialogo e interaccién: una cultura de receptividad, de organizaciones abiertas al
aprendizaje y de actitudes de colaboracion activa

Para obtener la confianza del publico, todas las autoridades reguladoras competentes, inclui-
do el gobierno, necesitan contar con una estrategia de comunicacién a largo plazo con el publico y

para las relaciones con otras partes interesadas.

Un requisito necesario para definir las estrategias de comunicacién con los interesados y
para abordar los temas de verdadero interés es escuchar sus inquietudes y expectativas. Este ha sido
el objetivo del organismo regulador STUK en Finlandia, por ejemplo. Para aumentar la confianza
del puiblico en su mandato, los reguladores deben comprender las inquietudes de la sociedad y saber
cémo abordarlas, ya que en muchos casos éstas han resultado ser distintas de las que los expertos

técnicos consideran como mds relevantes.

Por lo tanto, el punto de partida para abordar el tema de la informacién publica por parte
de los organismos reguladores y definir la estrategia de comunicacién con las partes interesadas de-
berfa basarse en estudios e investigaciones sobre las inquietudes sociales. La percepcidn del riesgo y
los valores e intereses del publico y de las distintas partes interesadas han sido objeto de investiga-
cién por parte de reguladores como la CNSC de Canad4, la STUK en Finlandia y el SKI y la SSI en
Suecia (OCDE, NEA, 2003b).

Dado que las autoridades locales son clave en la toma de decisiones que afectan al proceso
de seleccién de emplazamientos para instalaciones de almacenamiento definitivo de residuos (mds
adn si los municipios participan de forma voluntaria o tienen derecho a veto, como ocurre en Suecia
y Finlandia), son los intermediarios naturales para el didlogo con las autoridades reguladoras técni-
cas sobre el almacenamiento definitivo de los residuos. En primer lugar, el papel de los reguladores
técnicos debe ser de colaboracidn, interviniendo de forma proactiva del lado de los municipios. En
ambos casos nérdicos citados, los reguladores constituyen un buen ejemplo de organizaciones con
una actitud proactiva en la comunicacién y el aprendizaje. El objetivo no es obtener la aceptacién
publica de un proyecto sino fortalecer la credibilidad del regulador y asegurar la confianza del publi-
co, ademds de facilitar a los responsables locales, regionales y nacionales de tomar las decisiones la

necesaria informacién sobre los temas de seguridad.

En este punto surgen una serie de preguntas: ;Quién puede desempefiar el papel de comu-

nicador en cada organizacién? ;Qué dotes se requieren? ;Qué formacidn serfa precisa para asegurar
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dichas dotes? ;Qué criterios pueden guiar la seleccién del personal adecuado en cada contexto? Los
mérodos de trabajo de las distintas autoridades de seguridad nacionales difieren. En el caso de los re-
guladores nérdicos, se considera que todo miembro del cuerpo es un comunicador en potencia
(Viktorsson, 2001). En el caso finlandés, los representantes de la STUK, desde los niveles de directi-
vo hasta los de inspector, eran frecuentemente invitados por las comunidades, apareciendo también

en los medios de comunicacién locales y nacionales (Varjoranta, 2002).

Las comunicaciones con el publico y con los medios de comunicacién son un tema de espe-
cial importancia, toda vez que ambos son a la vez audiencia y canal de comunicacién con otras

audiencias.

Cémo comunicarse con el publico no es una tarea ficil debido a las limitaciones ya que supo-
ne la traduccién de un lenguaje técnico a otro comprensible para el publico. En cualquier caso, la co-
municacién requiere el compromiso de la organizacién con un proceso de aprendizaje continuo: es
necesario la formacién y el entrenamiento en la comunicacién del riesgo y en cémo llevar las reunio-
nes publicas. Por consiguiente, ademds de las funciones de control regulador, la informacion piblica
debe ser una funcidn clave de los reguladores. De hecho, este requisito estd establecido en los instru-
mentos legales por los que se constituyen los organismos reguladores (por ejemplo, en los casos de los
organismos reguladores: CNSC en Canadd, el CSN en Espafia y el SKI en Suecia), y figura como
uno de los objetivos en los planes estratégicos de éstos y otros reguladores. Como organismo dotado
de funciones independientes, la autoridad reguladora puede facilitar informacion independiente, neu-
tral, equilibrada y veraz sobre temas relacionados con la seguridad. La mayoria de los reguladores
estdn obligados no sélo a emitir informes regular o periédicamente, sino también a informar a las

partes interesadas cuando éstas lo soliciten.

Los reguladores tienen, por tanto, que estar preparados para responder. Esto significa que
deben adoptar una posicién con respecto a cuestiones abiertas a debate y temas de interés publico
(por ejemplo, las alternativas y opciones para el almacenamiento definitivo de los residuos, la via-
bilidad general de dicho almacenamiento, la recuperabilidad de los residuos de este tipo de instala-

ciones, etc.).
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I. Conclusiones

Los cambios habidos en la sociedad moderna requieren nuevas formas de gestionar el riesgo a
la hora de tratar con actividades peligrosas caracterizadas por la implicacién de las partes interesadas

en los procesos de toma de decisiones asociados.

En la gestién y el almacenamiento definitivo de los residuos radiactivos, el proceso de toma
de decisiones se debe interpretar en el contexto de un didlogo/interaccién bien estructurado entre el
implementador, el regulador, los que toman las decisiones politicas y el pablico en general. Una
condicién necesaria para que el proceso tenga éxito es que tanto las instituciones como aquellos que
toman las decisiones obtengan y merezcan el reconocimiento como entidades responsables y dignas

de confianza.

La cultura, la politica y la historia varfan de un pais a otro, creando distintos contextos para
el establecimiento y mantenimiento de la confianza publica. Asi, lo que funciona en un pais puede
no ser efectivo en otro. Sin embargo, parece haber determinados elementos que pueden ser comunes

a todos los programas que han tenido éxito en ganar la confianza del publico. A saber:

* Una estrategia clara para la solucién de la gestién a largo plazo de los residuos y el decidi-
do apoyo del gobierno y de los responsables de las politicas, basados en el reconocimiento

de las responsabilidades y necesidades.

Un proceso de toma de decisiones flexible que permita tener en cuenta las necesidades del

publico y de los agentes interesados (pasos de implementacién mds pequefios, recuperabi-

lidad, etc.).

El compromiso de todas las partes involucradas, incluidos los municipios afectados y las

autoridades reguladoras pertinentes.

Un proceso bien estructurado de didlogo/interaccién entre el implementador, los regula-

dores, los responsables de la toma de decisiones politicas y el ptiblico en general.

De todos los agentes que participan en el proceso de toma de decisiones, el mds agudo
cambio de papel habido recae muy probablemente en los reguladores técnicos o de seguridad. La
postura tradicional en todo el mundo ha sido que los reguladores no debian implicarse excesiva-
mente en el programa de almacenamiento definitivo de los residuos hasta el inicio del proceso de
licenciamiento propiamente dicho, porque su independencia podia verse legalmente comprometi-
da. Esta postura estd cambiando gradualmente hacia un papel mds activo y visible en los pasos

previos al licenciamiento. Las autoridades reguladoras, en representacién del interés publico en

25



Evolucion del papel y la imagen del regulador en la gestion de los residuos radiactivos

materia de seguridad, deberfan estar involucradas desde las primeras etapas del proceso de selec-

cién de emplazamientos y colaborar con la(s) potencial(es) comunidad(es) hospedante(s).

Los reguladores desempefian un papel tanto en el desarrollo de normas y criterios de seguri-
dad para garantizar la salud publica como en la evaluacién para determinar que dichos criterios y
normas podrdn ser razonablemente cumplidos por las instalaciones propuestas antes de las fases de
licenciamiento. Un proceso regulador por pasos, abierto y liderado por un regulador respetado
puede transmitir la confianza de que las propuestas del implementador se encuentran sometidas a

un escrutinio técnico detallado en nombre del publico.

La independencia y responsabilidad ante el publico de las autoridades reguladoras son cru-
ciales para la confianza del publico en el programa de gestién de residuos radiactivos, y especialmen-
te en el programa de residuos de alta actividad, RAA. Los reguladores deben esforzarse por ser su-
pervisores independientes de la calidad de los trabajos y de la integridad del proceso de toma de de-

cisiones, y por ser percibidos como tales.

Mantener informado al publico se considera una de las funciones clave de los reguladores.
Los objetivos de la autoridad reguladora a la hora de comunicarse con el puiblico son fomentar la
comprensién publica del papel y de las actividades reguladoras, obtener la confianza del publico y
facilitar a los responsables de la toma de decisiones nacionales y locales la necesaria informacién

sobre temas relevantes.

El proceso regulador forma parte de un sistema de toma de decisiones mds amplio, cuya im-
plementacién precisa de mayor clarificacién en algunos casos y su mejora en otros, sin dejar de tener

en cuenta el marco institucional y la cultura nacional.
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CNSC

CSN

ESC

HSK

NEA

NRC

OECD

RWMC

SKI

SSI

STUK

USNRC

Canadian Nuclear Safety Commission (Comisién Canadiense de Seguridad Nuclear).

Consejo de Seguridad Nuclear, Espafia.

Forum on Stakeholder confidence of the OECD NEA (Foro sobre la Confianza de las
Partes Interesadas en el Proceso de la Toma de Decisiones de la OCDE AEN).

Swiss Federal Nuclear Safety Inspectorate (Inspectorado Federal Suizo de Seguridad
Nuclear).

Nuclear Energy Agency (Agencia de Energfa Nuclear - AEN).

National Research Council of the United States Academy of Sciences (Consejo Nacional

de Investigaciones de la Academia de Ciencias de los Estados Unidos).

Organisation for Economic Co-operation and Development (Organizacién para la

Cooperacién y Desarrollo Econémicos - OCDE).

Radioactive Waste Management Committee of the OECD NEA (Comité de Gestién de
Residuos Radiactivos de la OCDE AEN).

Swedish Nuclear Power Inspectorate (Autoridad sueca que supervisa las actividades

nucleares).

Swedish Radiation Protection Authority (Autoridad Sueca de Proteccién Radioldgica).

Radiation and Nuclear Safety Authority, Finland (Autoridad de Seguridad Radioldgica y

Nuclear, Finlandia).

United States Nuclear Regulatory Commission (Comisién Reguladora Nuclear de los
Estados Unidos).
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