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I. UN NUEVO INSTRUMENTO JURIDICO COMUNITARIO

El 25 de junio de 2009 se aprobd la Directiva 2009/71/EURATOM del
Consejo, sobre Seguridad Nuclear!. En noviembre de 2010, esta medida se
ha completado con una nueva propuesta de Directiva por parte de la Co-
misién para regular la seguridad en la gestién del combustible gastado y
los residuos radiactivos®. Con estas dos Directivas la UE se va a convertir

" Experta Nacional Destacada en la Comisién Europea, DG ENER, Unidad D2 «Ener-
gia Nuclear, transporte, desmantelamiento y gestién de residuos», Luxemburgo. Asesora
juridica en ENRESA —Empresa Nacional de Residuos— en Madrid, Espafia. Las opiniones
expresadas por la autora son personales y no reflejan la posicién de la Comisién Europea.

'DO L 172, 2.7.2009, p. 18.

2 Propuesta de Directiva del Consejo para la Gestion del Combustible Gastado y los
Residuos Radiactivos, COM (2010) 618 Final, de 03.11.2010
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en el mayor actor internacional con un marco legal vinculante en el dmbi-
to de la seguridad de las instalaciones nucleares y de la gestion de residuos
radiactivos de todo tipo.

Dado que la Directiva de gestion de combustible gastado y residuos
radiactivos aun no ha visto la luz, este articulo se centrard en la Directiva
2009/71.

Aunque competencias para ello no le faltan, la Comunidad Euratom no
ha entrado a liderar una reforma de fondo en la materia de seguridad de
las instalaciones nucleares. La Directiva 2009/71/EURATOM consolida el
principio de que el responsable primordial del funcionamiento de una ins-
talacién nuclear es su titular, bajo la vigilancia de la autoridad nacional
reguladora competente; y de que la responsabilidad sobre la regulaciéon de
las instalaciones nucleares en los Estados miembros recae ante todo en los
organismos reguladores nacionales. En el 4mbito nuclear, hay que sefialar
que «reguladores nacionales» son, en la Directiva, «las autoridades desig-
nadas en un Estado miembro en el dmbito de la regulacién de la seguridad
nuclear de las instalaciones nucleares», o mas explicitamente definidas «los
organos dotados por el Estado de facultades legales para otorgar licencias
y establecer reglamentos sobre emplazamiento, disefio, construccién, puesta
en servicio, explotacién o clausura de las instalaciones nucleares®» —en el
caso espafiol, estas facultades estdn distribuidas entre el Consejo de Seguri-
dad Nuclear y el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio®.

Esto significa que en buena parte las condiciones que regulan la segu-
ridad nuclear de las instalaciones nucleares siguen siendo determinadas por
las autoridades nacionales, lo que no altera la situacién que ya se venia
produciendo en los Estados miembros de la UE. Mds adelante en este arti-
culo daremos cuenta de los intentos por parte de la Comisién de modificar
esta situacidén y «comunitarizar» en grado mayor la regulaciéon de la segu-
ridad nuclear.

El referente internacional de esta Directiva se encuentra en la Conven-
ciéon de Seguridad Nuclear del OIEA, adoptada en Viena en 1994. Esta
Convencion ha sido firmada por 66 Partes Contratantes’, entre ellas todos

? Definicion presente en el art. 2 de la Convencién de Seguridad Nuclear, véase nota 5.

* El Consejo de Seguridad Nuclear es el organismo competente en las dreas de seguri-
dad nuclear y proteccion radioldgica; en tanto que el Ministerio es la autoridad de licencia-
miento para instalaciones nucleares y radiactivas.

4 Convencion de Seguridad Nuclear, hecha en Viena el 5 de julio de 1994,
www.iaea.org/Publications. Cuenta con 66 Partes Contratantes, estatus a septiembre de 2009.
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los Estados miembros de la UE y la propia Comunidad Euratom, y se
ocupa de las condiciones de seguridad nuclear en las instalaciones nuclea-
res —basicamente, en las centrales nucleares.

II. EL CONTENIDO DE LA DIRECTIVA

La Directiva 2009/71/EURATOM reproduce en buena medida el arti-
culado de la Convencién de Seguridad Nuclear del OIEA. Los siguientes
principios estdn recogidos en ella casi como un calco de la Convencidn:

1.—La obligacién de los Estados miembros de disponer de un marco
nacional donde se establezcan requisitos de seguridad nuclear y condiciones
para la concesién de licencias, desde la fase de seleccion de emplazamientos
hasta la operacién y clausura de instalaciones nucleares. A tenor de la Direc-
tiva, este marco nacional habra de «mejorar cuando sea necesario» teniendo
en cuenta la experiencia de explotacion, lecciones aprendidas, etc.

2.—La existencia en los Estados miembros de una autoridad reguladora
competente en el ambito de la seguridad nuclear de las instalaciones, sepa-
rada funcionalmente de cualquier otro organismo relacionado con la pro-
mocioén de la energia nuclear. Con un nivel de detalle algo mayor que en
la Convencidn, la Directiva especifica cudles van a ser las competencias y
recursos del regulador: exigir al titular que cumpla los requisitos en mate-
ria de seguridad, y que demuestre que los cumple; asi como verificar di-
cho cumplimiento mediante evaluaciones e inspecciones, revistiéndose de
la autoridad necesaria para, por ejemplo, suspender la operacién de la ins-
talacién. A este respecto cabe sefialar la importancia del principio de inde-
pendencia del regulador nacional, que para garantizar la eficiencia en el
cumplimiento de su labor deberia salvaguardarse de intereses politicos, in-
dustriales y otros®.

3.—La responsabilidad indelegable del titular de la licencia, la priori-
dad a la seguridad y el mantenimiento de recursos financieros y humanos
adecuados, con garantias sobre la formacién y cualificacién del mismo.

¢ Abundan los articulos sobre la independencia del regulador nuclear. De reciente apa-
ricion MACKENZIE, B., «The independence of the nuclear regulador — Notes from the
Canadian Experience», Nuclear Law Bulletin, Volume 2010/1, n® 85. Un documento
institucional relevante desde el Organismo Internacional de la Energia Atémica es
«Independence in Regulatory Decision Making, INSAG-17, A report by the International
Nuclear Safety Advisory Group», OIEA, Viena 2003.
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Respecto a la Convenciéon de Seguridad Nuclear, la Directiva aporta
pocos aspectos novedosos:

— Frente a la Convencidn, que restringe su aplicacién a las centrales
nucleares e instalaciones adjuntas, la Directiva se aplica también a las plan-
tas de enriquecimiento y reprocesamiento, las de fabricacién de elementos
combustibles, los reactores de investigacién y parte de las instalaciones de
almacenamiento de residuos radiactivos y combustible gastado’.

— La Directiva introduce una obligacién derivada del Convenio de
Aarhus®: los Estados miembros deben garantizar que se informa a los tra-
bajadores y al publico en general acerca de la seguridad de las instalacio-
nes nucleares, siempre que esto no comprometa otros intereses, como la
proteccion fisica de las instalaciones. De ello seran responsables los orga-
nos reguladores en los dmbitos de su competencia.

Esto en cuanto al fondo. Ademds existe un paralelismo metodolégico
importante entre Directiva y Convencién de Seguridad Nuclear. El meca-
nismo de verificacién de la Convencién de Seguridad Nuclear se basa en
la presentacion de informes que describen el estado de cumplimiento de la
Convencién y en la revisién conjunta o inter pares de los mismos. Las

7 Cubiertas por la Directiva de Seguridad Nuclear se encuentran las instalaciones de
almacenamiento de combustible gastado (como el anunciado Almacén Temporal Centraliza-
do en el caso espafiol) y las instalaciones de almacenamiento de residuos radiactivos que se
encuentren en el mismo recinto y estén directamente relacionadas con las centrales nucleares.
Quedan fuera del 4mbito de aplicacidn las instalaciones de residuos radiactivos que se en-
cuentren en emplazamientos distintos. La intencién comunitaria es que este otro tipo de ins-
talaciones de residuos sea cubierta por el ambito de aplicacién de la propuesta Directiva
sobre Seguridad en la Gestién de Combustible Gastado y Residuos Radiactivos, que se en-
cuentra en fase de negociacién en el Consejo. De este modo, ninguna instalacién donde se
maneje material nuclear quedaria fuera de la regulacién sobre seguridad nuclear.

8 Convenio sobre el acceso a la informacién, la participacion del publico en la toma de
decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente, hecho en Aarhus (Dina-
marca) el 25 de junio de 1998 www.unece.org. Cabe sefialar que la Comunidad Euratom no
es parte del Convenio de Aarhus (ya que entre las competencias de la Comunidad Euratom
no figura la proteccién medioambiental stricto sensu, al menos tal como se entendia en la
fecha de redaccién del Tratado). Con todo, la voluntad politica ha sido la de aplicar «en la
medida de lo posible» los contenidos del Convenio de Aarhus al d&mbito de Euratom —prueba
de ello es la inclusién de esta obligacion en la Directiva de Seguridad Nuclear. Véanse in-
formes de la Assotiation Nationale des Commissions Locales d’Information ANCLI,
www.ancli.fr,, acerca de las relaciones entre Aarhus y Euratom: «All legal provisions of the
Aarhus Convention apply to the nuclear activities, although at EU level there is a discrepancy
between the Aarhus Convention and the Euratom Treaty», etc. www.ancli.fr.
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Partes Contratantes presentan sus informes nacionales cada tres afios; en-
tonces se organizan reuniones de examen donde cada Parte Contratante
presenta oralmente su informe y las demas Partes pueden formular pregun-
tas y debatir acerca de ellos. Desde el OIEA, este mecanismo se comple-
menta con la prictica de auto-evaluaciones, donde unos Estados pueden
voluntariamente invitar a una misién del OIEA para evaluar el estado de
su reglamentacién o su situacién reguladora. Reuniones inter pares y auto-
evaluaciones se han impuesto como un enfoque de Derecho blando: su
objetivo es més el intercambio de experiencias profesionales y el aprendi-
zaje, que el juicio o la imposicién de sanciones. Esto es especialmente re-
levante para la Convencién hecha bajo los auspicios del OIEA, en la que
la participacidon de los Estados tiene cardcter voluntario, y que constituye
un instrumento incentivador para mejorar la seguridad nuclear sin contener
sanciones por incumplimiento.

Desde el mismo enfoque (aunque la Directiva de Seguridad Nuclear
si tiene cardcter vinculante como norma juridica comunitaria; a esto nos
referiremos después en este articulo), la Directiva establece varios meca-
nismos:

1.—A nivel de los operadores nucleares: los titulares de una licencia
nuclear habran de «evaluar y verificar periédicamente y mejorar continua-
mente la seguridad nuclear de sus instalaciones» (art. 6.2). Esta evaluacién
recaerd basicamente sobre las medidas adoptadas para prevenir accidentes,
incluyendo barreras fisicas y descripcién de los procedimientos administra-
tivos de proteccion. Es decir, el proceso segin el cual el operador indus-
trial se examina ante su regulador, y este lo evaliia, se sustituye por otro
en el que el titular de la licencia se evaliia a si mismo y el regulador su-
pervisa esta auto-evaluacién. La Directiva establece que esta auto-evalua-
cién serd «sistemdtica y verificable» —sin entrar a regular la frecuencia o
la forma en que pueda hacerse seguimiento de estas revisiones, ni mucho
menos sus posibles consecuencias.

2.—A nivel estatal:

— Los Estados miembros deberan presentar a la Comisién un informe
sobre la aplicacion de la Directiva cada tres afios. Siendo asi que
informes muy semejantes ya se vienen preparando para la Conven-
cién de Seguridad Nuclear, los Estados miembros se servirdn de
estos y de los ciclos de revisiones ante el OIEA —tampoco se espe-
cifica cdmo.
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— Al menos cada diez afios, los Estados miembros realizaran auto-eva-
luaciones de su marco nacional y su regulador; e invitardn a la re-
visién de aspectos relevantes sobre ambas cuestiones en reuniones de
revision inter pares internacionales. Los resultados de estas revisio-
nes se hardn publicos a otros Estados miembros y a la Comisidn.

La Directiva habrd de transponerse antes del 22 de julio de 2011.

III. LAS APORTACIONES DE ESTA DIRECTIVA

Dado el contenido de la Directiva tan vinculado a la Convencién de
Seguridad Nuclear, de la que ya forman parte los Estados miembros de la
UE, y ello tanto en el fondo como en los procedimientos de verificacion,
cabe preguntarse cudl es el valor afiadido de este nuevo texto comunitario.

De entrada, la consecuencia mds inmediata de que las obligaciones de
un Convenio internacional se hayan fijado en un texto normativo comuni-
tario es que van a formar parte del acervo comunitario y su cumplimiento
va a ser exigible por la Comision, susceptible de procedimientos de infrac-
cién por la Comisién en caso de incumplimiento y sujeto al control juris-
diccional del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (TJCE).

En términos practicos, como se ha indicado, de manera general los
Estados miembros de la UE disponen ya de reguladores independientes y
realizan ya précticas consideradas seguras al nivel de la Convencién de
Seguridad Nuclear, por lo que no van a tener que variar en profundidad
sus marcos nacionales actuales. Por otra parte, la auto-evaluacién deja
mucho a la propia apreciacién, tanto de los titulares de las licencias como
(y sobre todo) de los reguladores nacionales y los Estados miembros. En
otras palabras, en muchos Estados miembros lo dificil va a ser incumplir
la Directiva.

Como sefiala la Evaluacién de Impacto de la Directiva’, el valor afiadi-
do fundamental de la opcién politica elegida es que un marco legislativo
comunitario vinculante que defina obligaciones bésicas y principios gene-

® Documento de trabajo de los Servicios de la Comisién: Documento que acompafia a la
Propuesta de Directiva (Euratom) del Consejo por la que se establece un marco comunitario
sobre seguridad nuclear. Resumen de la Evaluaciéon de Impacto {COM(2008) 790
final } {SEC(2008) 2892} , de 26.11.2008.
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rales sobre la seguridad de las instalaciones nucleares lograria el objetivo
de alcanzar, mantener y mejorar continuamente la seguridad nuclear en la
Comunidad, resultado cuya consecucién seria menos eficiente a nivel pura-
mente nacional. Este planteamiento presenta también una clara ventaja en
el sentido de que ofrece una mayor certidumbre de la reglamentacién a
nivel comunitario. En nuestra interpretacion personal, el valor no se halla
tanto en los cambios que de manera inmediata van a producirse en los
Estados miembros como resultado de la transposicién de esta Directiva,
cuanto en las expectativas comunitarias de que esto sirva de base a aproxi-
maciones legislativas ulteriores.

La completa armonizacién de los niveles de seguridad nuclear en las
instalaciones de Europa, como la experiencia ha demostrado, es un objeti-
vo que no se puede alcanzar de manera inmediata. En su manifestacion
dltima, este objetivo supondria que incluso las condiciones de licenciamien-
to de instalaciones nucleares se hallarian armonizadas, con sus elementos
basicos comunes para toda la UE y con las autoridades reguladoras nacio-
nales como un «filtro» o una instancia para comprobar que disefios gené-
ricos aprobados a nivel comunitario se adaptan a las especificidades del
emplazamiento. Esta «visién» es compartida por representantes de la in-
dustria y los organismos internacionales, pero de momento no tiene mayor
concrecién'®.

A este objetivo se podrd contribuir desde esta Directiva asi como desde
los foros mds blandos o voluntarios como son el propio OIEA (sus men-
cionadas auto-evaluaciones), la Agencia de la Energia Nuclear de la
OCDE!" o WENRA, que es la Asociacién de Reguladores Nucleares de Eu-
ropa Occidental; en su seno se han definido numerosos niveles de referen-
cia de seguridad para los reactores de generacion eléctrica'?>. Los avances
desde la propia UE son mucho mas lentos de lo que se pretendié en un
principio y a ello nos referimos a continuacion.

10 Ejemplifican el interés por estos aspectos, inter alia: ENEF sub WG «Nuclear Legal
Roadmap, working paper «The importante of new approaches in licensing» , 20 de octubre
de 2008; (http://ec.europa.eu/energy); asi como en el seno de la Agencia de Energia Nuclear
(OCDE) sobre «Multinational Design Evaluation Program»(www.nea.ft/), etc.

! Puede consultarse el sitio www.nea.fr

2 WENRA Working Group on Reactor Harmonisation: «Harmonisation of Reactor
Safety in WENRA countries», enero 2006.
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IV. CONTEXTO: BLOQUEO DEL PAQUETE NUCLEAR
Y CONTINUIDAD DE LOS TRABAJOS

Para hacerse una idea de la significacién de la nueva Directiva, convie-
ne repasar brevemente los acontecimientos recientes sobre regulacién de la
seguridad nuclear en Europa.

Tradicionalmente se ha entendido que la seguridad de las instalaciones
nucleares es un asunto de regulacién nacional. A nivel internacional se adop-
té la Convencién de Seguridad Nuclear en el afio 1994, con los contenidos y
formas de verificacién que hemos comentado. A nivel comunitario, ningtin
instrumento regulaba la seguridad de las instalaciones nucleares, porque no
se consideraba que existieran competencias comunitarias sobre esta cuestion.
La visién tradicional era que la Comunidad puede regular cuestiones de pro-
teccion radioldgica basadas en el Tratado Euratom, pero la seguridad de las
instalaciones era exclusivamente un asunto nacional.

Un inciso aclaratorio: dos «disciplinas» diferentes en el Derecho nuclear
vienen siendo la proteccién radioldgica y la seguridad nuclear. Por protec-
cién radiolégica (radiation protection) se entiende la proteccion de las per-
sonas de los efectos de la exposicion a radiaciones ionizantes y los medios
para alcanzar este objetivo'®. La regulacién de la proteccién radiolégica
tiene su anclaje en las recomendaciones de la International Commission for
Radiation Protection (ICRP), que es la autoridad internacional en esta area
desde que se empezaron a investigar los efectos nocivos de la radiacién'*.
Estas recomendaciones son asimiladas por la legislacién de los Estados y
por organismos internacionales como el OIEA, que a su vez emite normas
basicas de seguridad (Basic safety standards), que a su vez se convierten
en Derecho blando en el que se inspira la legislacién de los paises (en la
Unién Europea, un filtro adicional de incorporacién de las normas bésicas
de seguridad lo introduce la Directiva 96/29/Euratom sobre normas bdésicas
de seguridad'). En definitiva, la competencia comunitaria para regular la

3 TAEA Safety Glossary, Terminology Used in Nuclear Safety and Radiation
Protection, 2007 Edition.

!4 Fundada en 1928, esta Comisién es una organizacién sin dnimo de lucro que congre-
ga expertos en proteccion radiolégica, véase www.icrp.org.

15 Directiva 96/29/Euratom del Consejo de 13 de mayo de 1996 por la que se establecen
las normas bdsicas relativas a la proteccion sanitaria de los trabajadores y de la poblacién
contra los riesgos que resultan de las radiaciones ionizantes Diario Oficial n® L 159 de 29/
06/1996 p. 0001 — 0114.
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proteccién radioldgica fundada en el capitulo 3 del Tratado Euratom ha
sido comtinmente aceptada desde los comienzos de Euratom!'®. Cuestion
distinta es la de la seguridad nuclear, entendida como «seguridad de las
instalaciones nucleares», que no se ocupa directamente de las dosis maxi-
mas de radiacién a las que puede someterse a la poblacién y al entorno,
sino mas bien de las caracteristicas que han de tener las instalaciones nu-
cleares para ser consideradas seguras.

Tradicionalmente, la supervisién de las instalaciones nucleares bajo el
punto de vista de la seguridad nuclear (y no entendida como «salvaguar-
dias» del capitulo 7 del Tratado) se ha entendido fuera del dmbito de las
competencias del Tratado Euratom, y ha sido desarrollada, hasta ahora,
bajo la competencia de los Estados miembros de la Comunidad. Con ello,
proteccion radioldgica y seguridad nuclear han sido disciplinas distintas que
han fundamentado competencias diferentes, si bien dirigidas a un mismo
fin: la proteccién de los trabajadores, de la poblacién y el medio ambiente
contra los efectos nocivos de la radiactividad. Sin embargo, en los tltimos
aflos se ha perfilado un concepto de seguridad nuclear ampliado, en el que
confluyen tanto los aspectos tecnolégicos como los de proteccién sanitaria.
Los servicios juridicos de la Comisién se han referido al cardcter dindmico
del concepto de seguridad nuclear, que no tiene hoy el mismo sentido que
en los momentos de fundacién de la Comunidad Euratom'’.

Cuando la Comunidad Euratom fue a firmar la Convencién de Seguri-
dad Nuclear se present6 la oportunidad de aclarar la cuestién competencial
sobre la seguridad nuclear, ya que un articulo de dicha Convencién esta-
blece que, cuando un Organismo Internacional la suscriba, debe especificar

6 La Comunidad estableci6 por primera vez en 1959 las normas bdsicas de conformi-
dad con lo dispuesto en el articulo 218 del Tratado mediante Directivas de 2 de febrero de
1959 en las que se establecen las normas bdsicas para la proteccion sanitaria de los trabaja-
dores y del publico en general contra los riesgos que se derivan de las radiaciones ionizantes.
Dichas Directivas fueron revisadas en 1962 mediante la Directiva de 5 de marzo de 1962, en
1966 mediante la Directiva 66/45/Euratom, en 1976 mediante la Directiva 76/579/Euratom,
en 1979 mediante la Directiva 79/343/Euratom, en 1980 mediante la Directiva 80/836/
Euratom, y en 1984 mediante la Directiva 84/467/Euratom; hasta la Directiva actual 96/29.
En cada uno de estos casos se ha tratado de «actualizaciones» en el contenido de las Direc-
tivas que iban en consonancia con la revision peridédica de las normas bésicas de seguridad
del OIEA, y estas a su vez con las recomendaciones de la ICRP.

7 Health and Safety: Some legal considerations on the scope of Title Two Chapter III
of the Euratom Treaty; Opinion of the Legal Service, Commission Document JUR(2002)
41223.
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cudl es su alcance competencial. Comisién y Consejo de la UE hacifan una
lectura muy diferente de esta declaraciéon de competencias. El Consejo in-
terpretaba que FEuratom tenia un alcance limitado a la proteccion
radioldgica, y la Comisiéon defendia que un nimero mayor de cldusulas del
la Convencién afectaban a la Comunidad, ya que la seguridad de las insta-
laciones también se hallaria entre los objetivos del Tratado Euratom.

El asunto llegé al TICE, que en su sentencia de 10 de diciembre de
2002'® anunci6 que no se puede establecer una distincién artificial entre
los campos de la seguridad nuclear y la proteccién radiolégica. La conclu-
sién que se extrae de esta sentencia es que la Comunidad Euratom puede
regular asuntos relacionados con la seguridad de las instalaciones nuclea-
res, por lo tanto yendo mas alld de una mera aplicaciéon de la Convencién
de Seguridad Nuclear en territorio comunitario.

Esta interpretacion sirvié de apoyo a la Comisién, que en 2003 lanzé
su iniciativa conocida como «Paquete Nuclear». El paquete nuclear de 2003
constaba originariamente de dos propuestas de Directivas: una sobre segu-
ridad nuclear y otra sobre gestién de residuos radiactivos. Cada una de
estas propuestas profundizaba en los aspectos recogidos en las Convencio-
nes del OIEA que afecta a la seguridad de las instalaciones nucleares: la
Convencion de Seguridad Nuclear y la llamada Convenciéon Conjunta'®.

En lo relativo a seguridad nuclear, la propuesta inicial de la Comisién
incluia la creacion de un grupo de expertos nacionales, que serian distri-
buidos entre los Estados miembros para verificar el cumplimiento de la
Directiva, entendiéndose que no evaluarian su Estado de origen. La Comi-
sién ejecutaria por si misma verificaciones de las autoridades reguladoras,
en el papel de «controlador de los controladores». Esta propuesta también
tenfa implicaciones para la gestién de residuos, en la medida en que esta-
blecia la obligacién de los Estados de aprovisionarse de fondos financieros
para el desmantelamiento y la gestién segura de sus residuos radiactivos y
combustible gastado.

Hay que sefialar como nuevo inciso aclaratorio que, de acuerdo con la
citada Convencién Conjunta, los Estados deberian disponer de fondos para
que se pueda llevar a cabo el desmantelamiento de sus instalaciones nu-

18 Sentencia de 12 de diciembre de 2002, Comisién/Consejo, C-29/99, Rec. 2002,
p. I-11221.

! Convencién Conjunta sobre la Seguridad en la Gestién de Residuos Radiactivos y
del Combustible Gastado, adoptada en Viena en 2001, véase www-ns.iaea.org/conventions.
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cleares y la gestion segura de sus residuos radiactivos. Téngase en cuenta
que todos los Estados producen residuos radiactivos, independientemente de
si cuentan con centrales nucleares, ya que los residuos radiactivos también
se generan por usos médicos, industriales, agricolas, etc. En el caso de los
Estados con centrales nucleares, esto supone la previsiéon de un sistema para
que a lo largo de la vida 1til de las centrales se vayan aprovisionando es-
tos fondos, lo que en principio deberia hacerse de acuerdo con el principio
«quien contamina, paga», es decir, a cuenta del operador eléctrico. Sin
embargo, esto no siempre es interpretado del mismo modo por los Estados
miembros. Al no existir una regulacién comin de este aspecto entre
los Estados miembros, los fondos de desmantelamiento pueden suponer un
importante factor de distorsion de la competencia en el mercado eléctrico
europeo.

La Directiva de Seguridad Nuclear contenida en aquel «paquete nuclear»
resulté problemadtica por distintas razones. A algunos Estados les resultaba
inaceptable la idea expuesta por la Comisién de que los expertos de unos
Estados evaluaran a los reguladores nacionales de otros; o de que la Comi-
sién tuviera que supervisarlos a todos. Otros Estados estaban incémodos con
la intromisiéon comunitaria en los fondos de desmantelamiento —cuestién
relevante para la seguridad nuclear, pero también con un gran impacto en la
liberalizacion del mercado eléctrico y las ayudas estatales al sector nuclear.
Por unas y otras razones, el Consejo bloqued aquella iniciativa.

Ello hizo cambiar de estrategia a las instituciones comunitarias. La fi-
nanciacion de la gestién de residuos radiactivos finalmente se resolvid por
una via: la Comisién emiti6 una Recomendaciéon sobre fondos de
desmantelamiento y gestion de residuos en el afio 2006%, asi como diver-
sos informes sobre esta cuestion?'.

Por lo que respecta al resto del contenido de la propuesta sobre segu-
ridad nuclear, en marzo de 2007, el Consejo Europeo dio su aprobacién al

20 Recomendacién de la Comision 2006/851/Euratom, sobre la administracién de los
recursos financieros destinados a la clausura de instalaciones nucleares y a la gestién del
combustible gastado y los residuos radiactivos.

2! Informe sobre la utilizacién de los recursos financieros destinados al desmantela-
miento de las centrales nucleoeléctricas; COM(2004) 719 final de 26 de octubre de 2004.
Segundo Informe sobre la utilizacién de los recursos financieros destinados a la clausura de
las instalaciones nucleares y la gestion del combustible gastado y los residuos radiactivos;
COM (2007) 794 final de 12 de diciembre de 2007.
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establecimiento de un Grupo de Alto Nivel en Seguridad Nuclear y Ges-
tion de Residuos. Este grupo estaria formado por los presidentes de los
reguladores nucleares de los Estados miembros y seria la forma de dar
anclaje dentro de la UE a un foro de cooperacién entre reguladores. El
Consejo desarrollé este mandato en mayo de 2007, y en el mes de julio la
Comisién emitia una Decisidon anunciando la creacién de dicho grupo y sus
términos de referencia. Este grupo fue bautizado como ENSREG (acrénimo
de European Nuclear Safety Regulators Group)®. El papel de ENSREG es
el de asesorar a la Comisién para que se alcancen posiciones comunes en
las dreas de seguridad nuclear y gestion de residuos. Su programa esta
centrado en la mejora de las practicas en las dos dreas mencionadas, asi
como en la transparencia en el sector nuclear. Regularmente ENSREG pro-
duce informes que destina a las instituciones europeas (el dltimo en julio
de 2009%).

Otro grupo de apoyo en el seno de la UE contribuye a investigar posi-
bles formas de avance en la regulacién nuclear comunitaria: el Foro Euro-
peo de Energia Nuclear, ENEF, cuya creacién fue propuesta por la Comi-
sién en 2007%*. ENEF es una plataforma amplia donde tienen cabida todos
los interesados en el sector nuclear: Gobiernos, Instituciones Europeas, in-
dustria nuclear y sociedad civil, y que organiza discusiones abiertas sobre
las oportunidades y riesgos de la industria nuclear.

Con la creaciéon de estos grupos se busca el respaldo ab initio de la
comunidad nuclear y en especial de los reguladores para futuras acciones
comunitarias en el dmbito de la seguridad nuclear, evitdndose asi situacio-
nes como las que condujeron al fracaso del «paquete nuclear».

V. PERSPECTIVAS DE FUTURO Y
CONCLUSIONES PERSONALES

La consecuencia evidente de que la Directiva de Seguridad Nuclear haya
quedado configurada de este modo es el mantenimiento de las posiciones
de los organismos reguladores nacionales, en detrimento de lo que podria

2 www.ensreg.eu

2 Report of the European Nuclear Regulators Group to European Council and European
Parliament — July 2, www.ensreg.eu/docs
2 http://ec.europa.eu/energy.
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haber sido una comunitarizacion mas rapida o intensa en el dmbito de la
seguridad de las instalaciones nucleares.

Si atendemos a la nueva regulacién, en Espafia parece que no va a
hacer falta una reforma en profundidad del marco normativo para dar cum-
plimiento a lo estipulado en la Directiva. Esta misma situacién se produce
en otros paises europeos con elevados estandares de seguridad nuclear, es-
pecialmente en aquellos que tienen una experiencia mayor de auto-evalua-
cidén, tales como Suecia o Finlandia, donde los reguladores nucleares defi-
nen lo que entienden por practicas seguras desde la colaboracion con los
operadores?.

Como se ha dicho, parece que estamos asistiendo a un cambio de para-
digma en la manera en que regulador y regulado se relacionan. La auto-
evaluacion del regulado puede dar buenos resultados en culturas habituadas
al didlogo abierto y honesto, donde el regulado reconoce sus debilidades y
«socraticamente», con las indicaciones del regulador, deduce como ha de
mejorarlas. Sin embargo, este mismo método en otras culturas acarrea el
riesgo de incitar a la autocomplacencia en la redaccién de informes y exa-
menes. Este riesgo existe y no debe ser subestimado. Estamos a la espera
de ver como se desarrolla la armonizacién de la seguridad nuclear en Eu-
ropa por esta via.

LA SEGURIDAD NUCLEAR EN LA ERA DE LAS REVISIONES INTER-PARES
Y LAS AUTO-EVALUACIONES:
LA NUEVA DIRECTIVA DE SEGURIDAD NUCLEAR

RESUMEN: Esta Nota presenta los contenidos de la Directiva 2009/71/Euratom, de
Seguridad Nuclear, explicando su base legal y su relacién con la Convencién de Seguridad
Nuclear. Para poner en contexto la Directiva, la autora refiere brevemente cual fue la expe-
riencia del fallido «paquete nuclear». Por un lado, se evaldan las aportaciones de esta Direc-
tiva en comparacion con la citada Convencidn, si bien sefialando que el resultado alcanzado
ha tenido un alcance menor que lo pretendido inicialmente en el paquete nuclear. Por otro
lado, se cuestiona la efectividad del mecanismo de evaluacién de cumplimiento de la Direc-
tiva, basado en las autoevaluaciones y las revisiones inter pares.

% RAETZKE, C. / MICKLINGHOFF, M.: Existing Nuclear Power Plants and New Safety
Requirements — an international survey. Berlin, Carl Heymanns Verlag, 2006 —en particu-
lar, sus capitulos «Relations between authority and operators» para Suecia y Finlandia

(pp- 78 y 94).
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PALABRAS CLAVE: Euratom, OIEA, Seguridad Nuclear, Convencién de Seguridad
Nuclear, Organismos reguladores nucleares.

NUCLEAR SAFETY IN THE ERA OF PEER REVIEWS
AND SELF-ASSESSMENTS:
THE NEW DIRECTIVE ON NUCLEAR SAFETY

ABSTRACT: This article presents the contents of the Directive 2009/71/Euratom, on
Nuclear Safety, explaining its legal basis and its relationship with the Convention on Nu-
clear Safety. To put into context the Directive, the author refers briefly the experience of the
failed «nuclear package.» On the one hand, the contributions of this Directive are evaluated
as compared to the Convention, while noting that the outcome has been less ambitious than
originally intended in the nuclear package. On the other hand, the author questions the
effectiveness of the mechanism for evaluating compliance with the Directive, based on self-
assessments and peer reviews.

KEY WORDS: Euratom, IAEA, nuclear safety, Convention on Nuclear Safety, nuclear
regulatory bodies.

LA SORETE NUCLEAIRE DANS L’ERE DES «PEER REVIEWS»
ET L’AUTO-EVALUATION:
LA NOUVELLE DIRECTIVE DE SURETE NUCLEAIRE

RESUME: Cet article présente le contenu de la Directive 2009/71/Euratom, de slreté
nucléaire, en expliquant son fondement juridique et ses relations avec la Convention sur la
stireté nucléaire. Pour mettre en contexte la Directive, I’auteur évoque brievement ce que fut
I’expérience de I’échec du «paquet nucléaire». D’une part, elle évalue la contribution de cette
Directive par rapport a cette Convention sur la siireté nucléaire, tout en notant que le résultat
a été moins ambitieux que prévu dans le paquet nucléaire. D’autre part, elle s’interroge sur
I’efficacité du mécanisme d’évaluation de la conformité a la Directive, basée sur 1’auto-
évaluations et des examens par les pairs.

MOTS CLES: Euratom, I’AIEA, sireté nucléaire, Convention sur la Stireté Nucléaire,
Organismes de réglementation nucléaire.
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